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FORORD

Asplan Analyse har i samarbeid med International Research Institute of Stavanger (IRIS)
gjennomfart prosjektet "Organisering av stabs-/stattefunksjoner i tonivaorganisasjoner” i
perioden juni 2005 - oktober 2006. Oppdragsgiver er Kommunenes Sentralforbund (KS).

Hensikten med prosjektet har veert a framskaffe mer kunnskap om de utfordringer som
stabs- og stettefunksjonene mgater i kommuner som velger & "flate ut” den administrative
styringsstrukturen. Utfordringene handler om nye roller og oppgaver for stabs- og
stettefunksjonene og hvordan de skal samarbeide med politikerne, riddmannsledelsen og
virksomhetene i en ny styringsstruktur. Prosjektet er en oppfalger av KS prosjektet ”Flat
struktur og resultatenheter — utfordringer for kommunal ledelse og politisk organisering”.

Prosjektet er gjennomfart i naert samarbeid med oppdragsgiver og fem utvalgte prosjekt-
kommuner. Ankerpunktet har veert Arendal kommune og organisasjonsendringene der. |
tillegg til Arendal har prosjektet bestatt av tonivakommunene Flora, Kongsvinger og
Stord som alle har foretatt endringer i organiseringene av stabs- og stgttefunksjonene.
For a gke laeringsutbyttet har en kommune med en mer tradisjonell etatsmodell deltatt,
nemlig Hamar kommune. Det er arrangert tre prosjektsamlinger i lgpet av oppdragspe-
rioden - for gjensidig erfaringsutveksling og leering.

Den foreliggende sluttrapporten er skrevet av Christian Skattum Asplan Analyse, Jostein
Askim Asplan Analyse og Institutt for statsvitenskap, UiO, og Stale Opedal (IRIS).
Farstnevnte har veert prosjektleder. Thomas Laudal og Gunnar Thesen (begge IRIS) og
Tage Batsvik (Asplan Analyse) har deltatt i datainnsamlingen i prosjektet.

En stor takk til prosjektkommunene for all hjelp til datainnsamling, og for gode disku-
sjoner pa prosjektsamlingene. Takk ogsa til Signe Pape og @ystein Gjglberg Karlsen, KS
for god faglig oppfelging og et godt samarbeid.

Sandvika, 23.11.2006

For Asplan Analyse
Christian Skattum Stale Opedal
Prosjektleder Kvalitetssikrer
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1 HOVEDFUNN, DISKUSJON OG TRENDER.

Arbeidsdeling og koordinering er to grunnleggende prinsipper i all organisering. Ifglge
Henry Mintzberg (1983) er organisasjonsstrukturen summen av alle grep man har gjort for a
fa den arbeidsdelingen og koordineringen man gnsker. Nar en kommune gar over fra tre til to
ledernivaer, er det en relativt radikal endring i disse to prinsippene; en endring som pavirker
alle ledere i hele kommuneorganisasjonen—radmannen, virksomhetslederne, politikerne
(mer eller mindre direkte), og ikke minst de som ubgnnhgrlig mister lederstillingene sine.
Det pavirker ogsa hvordan kommunen driver ikke bare koordinering, men ogsa strategisk
styring og utvikling—funksjoner som ma utfgres uansett hvordan organisasjonskartet matte
se ut.

Denne rapporten har tatt for seg to sparsmal knyttet til enheter som har betydelig ansvar for
disse nevnte funksjonene: stab og statte. Dette er enheter som far nye oppgaver og som
mgter ganske andre forventninger, serlig fra resultatenhetene, ved overgang til tonivamodell.
Vi bygger pa en forestilling om at stabs- og stettefunksjonene er ngdvendige i enhver
organisasjon og ikke bare et ngdvendig onde. Utvikling av disse funksjonene er vel sa viktig
som a kutte i dem. En slik forestilling fritar ikke stab/statte fra presset om a levere best mulig
interne tjenester til lavest mulig kostnad, og heller ikke fra presset pa a flytte mest mulig av
det offentliges ressurser over fra byrakrati til tjenesteproduksjon. Men det bygger pa en
forestilling om at ogsa disse funksjonene ma utvikles kompetansemessig og organisatorisk
om malet er mest mulig demokratisk styrte og effektive kommuner.

1.1 Stab/stgtte — organisering og virkemate

Det farste spgrsmalet vi har undersgkt er: Hvordan er stab/stgtte organisert i tonivakommu-
ner i dag? Et farsteinntrykk av et stort mangfold nyanseres ved en nermere sjekk. De aller
fleste av tonivakommunene har sentralisert stabsfunksjonene og mye av stgttefunksjonene.
Stabsfunksjonene er ofte integrert i raddmannens stab, mens stattefunksjonene i stgrre grad er
organisert som egne, selvstendige enheter.

Muligheten for & bygge opp mer robuste fagmiljger og uttak av skonomiske stordriftsforde-
ler har veert viktig ved omorganisering og sentralisering av stabs- og stattefunksjonene.
Enkelte stgttefunksjoner er imidlertid ogsa lagt ut i en del av resultatenhetene, serlig til de
starre enhetene, men er gjerne avgrenset til ulike former for kontorhjelp og merkantil stgtte.
Serlig skolene, pleie og omsorg og sosialtjenesten har slik lokal statte.

Mange av tonivakommunene har sortert stabs- og stettefunksjonene organisatorisk. Blant
vare casekommuner er dette gjort klarest i Stord kommune. De har skilt mellom driftsrettede
stetteenheter og strategisk orienterte stabsgrupper lokalisert neer radmannsledelsen. Mange
av kommunene har gitt utviklingsoppgavene et organisatorisk feste i form av egne utvik-
lingsenheter. Mer varierende er sammensetningen av faglig versus administrativ kompetanse
i de sentrale stabsenhetene.

I sin oppfalging av resultatenhetene har stab/stgtte og overordnet linjeledelse stort sett valgt
skreddersgm framfor et standardisert og sektorovergripende opplegg. Det er imidlertid fa av
kommunene som benytter hospitering mellom stab/stgtte og virksomhetene. Mange innser at
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stabs- og stettefunksjonene trenger ny kompetanse ved overgang til tonivamodell, men krav
om nedbeamming og overtallighet har gjort slik fornyelse vanskelig.

Fellestrekkene i organiseringen av stab/stgtte understrekes ogsa av andre nylige kartlegging-
er. Stabs- og stettefunksjonene er, med noen unntak, i hovedsak en del av kommunens egen
virksomhet. Funksjoner som lgnn, regnskap og arkiv er i de aller fleste tilfeller ivaretatt av
den enkelte kommune (Hovik og Stigen 2004: 81). Utrednings- og analyseoppdrag Kjapes i
en del tilfeller fra private, det samme gjelder til en viss grad IKT. Omfanget av konkurranse-
utsetting er likevel svert begrenset. Innkjgp og IKT er funksjoner som i en del kommuner
(25 prosent og 10 prosent av kommunene) drives av interkommunale selskap.

Det neste sparsmalet vi har draftet er: Hvordan fungerer samspillet mellom stab/statte og den
gvrige kommuneorganisasjonen? Prosjektet bygger delvis pa en utfordring reist av en
tidligere undersgkelse av tonivakommuner - a finne ut om stab/statte er de flate kommunenes
akilleshael. Det kan vi pa bakgrunn av dette prosjektet svare benektende pa. De fleste
tonivakommuner har over tid funnet en grei avklaring pa spgrsmalet om hvordan stab/stgtte
skal organiseres. Politikerne bryr seg kort sagt lite om stab/stgtte, men det har de neppe gjort
tidligere heller, og det trenger de strengt tatt heller ikke a gjere; de skal farst og fremst
forholde seg til raddmannen. Dermed blir politikernes relasjon til stabs- og stgttefunksjonene
noksa indirekte selv om gkonomisjefen eller plansjefen relativt ofte mgater politikerne
sammen med radmannen.

Vi har ogsa undersgkt hvordan radmennene opplever relasjonen til stab/stette i tonivakom-
munene. Denne relasjonen ser i de fleste tilfeller ut til & veere god og preget av gjensidig tillit.
Sammenliknet med relasjonen mellom stab/stgtte og politikerne og virksomhetslederne, er
samspillet i forhold til rddmannen det som fungerer best. Organisering ser ut til & spille en
viss rolle. I kommuner som har valgt en integrert modell, hvor stabs- og stettefunksjonene er
representert i radmannens ledergruppe, oppleves samspillet a vere aller best.

Sist men ikke minst har vi undersgkt hvordan samspillet fungerer mellom stab/stgtte og
resultatenhetene. Prosjektet har veert seerlig innrettet mot nettopp dette sparsmalet, bl.a. fordi
det er her tidligere undersgkelser har hatt minst & si. Dessuten er det generelt viktig &
fremskaffe informasjon om hvordan de mange nye kommunale resultatenhetslederne, jobber.
Igjen er svaret at stab/stgtte ser ut til & fungere fint i denne relasjonen. Fa av resultatenhetsle-
derne i casekommunene ser behov for stgrre reformer av stab/stgtte — med unntak av et gnske
om mer hospitering i stab og stette. Vi har imidlertid funnet noen variasjoner som vi har
drgftet.

o For det farste har vi vist at det er variasjoner i resultatenhetsledernes tilfredshet mel-
lom de ulike tjenestene stab/statte yter overfor dem, og vi har drgftet hvorvidt dette
kan skyldes forskjeller i bemanning og kompetanse.

e Vi har ikke funnet andre organisatoriske forskjeller mellom kommunene som kan
forklare opplevde forskjeller i stabs/stettes virkemate. I hvilken grad man kan organi-
sere seg til velfungerende stabs- og stattefunksjoner er derfor et apent sparsmal - del-
vis fordi kommunene har utvist lite utforskertrang i organiseringen.

e Det er sma forskjeller mellom hvordan de ulike sektorene mener at stab/stette funge-
rer. Men virksomhetslederne innen sosialsektoren skiller seg noe ut ved a vere de
som er mest tilfreds med bistanden fra stab/stette. Vi har antydet at dette kan skyldes
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at lederne i denne sektoren opplever ansvarsforholdet mellom seg og stab/stgtte som
spesielt avklart.

e Videre er det kommunespesifikke forskjeller. Vi ser at stab/statte fungerer bedre i
Hamar enn i de gvrige fire casekommunene, og har drgftet hvorvidt dette kan skyldes
at Hamar ikke har tonivéa-organisering. Generelt kan vi si at det tydeligste mgnstret er
at det er betydelige forskjeller mellom kommunene. Med andre ord, det er kommune-
spesifikke arsaker til forskjeller i hvordan stabs- og stgttefunksjonene fungerer. Dette
kan f.eks. ha med kultur, ledelsesfilosofi og personlige relasjoner a gjere.

1.2 Men stab/stgtte er ikke alt...

At stab/statte som organisatorisk enhet eller enheter fungerer fint i tonivakommunene er
ingen garanti for at kommunen lykkes med koordinering, strategisk styring og utvikling.
Stab/stgtte er viktige bidragsytere, men her spiller ogsa andre forhold inn etter overgang til
toniva. Vi skal drgfte noen slike forhold.

La oss begynne med koordinering. Prosjektet og andre, foreliggende erfaringer fra toniva-
kommuner, viser at overgang til toniva kan gi gevinster for koordinering, men at en slik
overgang ogsa reiser noen utfordringer for kommunen. Blant gevinstene kan vi nevne:

e Det blir lettere & koordinere mellom sektorene nar sektorlederne fjernes. Det er ikke
lenger en mektig “portvokter” som passer pa sin sektors ve og vel. Radmannen styr-
kes som overordnet koordinerende aktar, og kan na lettere realisere sektorovergri-
pende koordineringsbehov. Strategiske rad og vink fra serlig stabsenhetene gjer det
lettere & identifisere og gjennomfare koordineringstiltak.

e Kommunene lager horisontale ledernettverk pa tvers av sektorene, og dette er effek-
tive mekanismer for koordinering. Bade sektorinterne nettverk og nettverk pa tvers
av sektorene ser ut til & bidra positivt til samordning pa virksomhetsniva

Blant utfordringene kan vi nevne:

e Det er blitt vanskeligere & koordinere innad i sektorene. Her var sektorlederne over-
legne, spesielt nar det gjelder faglig koordinering og utvikling. De sentrale stabsenhe-
tene ser ikke ut til & ha fylt dette sektorinterne koordineringsvakuumet. Rollen som
sentral stab gjer heller ikke en slik funksjon naturlig.

e Tonivamodellen kan fare til "tunnelsyn” i resultatenhetene. Spgrsmalet er hvem som
tar ansvar for & oppdage og & handtere de som faller mellom to stoler, f.eks. brukere
med sammensatte behov som ikke faller naturlig under en resultatenhets ansvarsom-
rade.

e Horisontale nettverk innad, mellom sektorer og mellom ledere for resultatenhetene
kan bidra til framvekst av formelle, horisontale ledernivaer. Et gnske om & etablere
en horisontal koordineringsmekanisme kan erstattes med et nytt lederniva.
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Nar det gjelder styring, kan vi nevne fglgende som gevinster etter overgang til toniva:

e Det blir mer fokus pa kommunens overordnede resultater. Delegasjon og avklaring
av resultatansvar kan muliggjere en mer strategisk og langsiktig styring pa politisk
niva og pa radmannsnivaet. Belastningen i form av detaljsaker kan bli mindre.

e Radmannen blir tydeligere som overordnet administrativ leder for kommuneadmi-
nistrasjonen. Dette klargjar ansvar overfor politikere og befolkningen.

e Resultatenhetslederne far en rolle som radmannens forlengede arm nedover i organi-
sasjonen — styringssignal kan pa en effektiv mate kanaliseres fra topp til bunn.

Blant utfordringene kan vi nevne:

e Starre rom for enhetsegoisme. Det lille fellesskapet i den enkelte resultatenhet blir
viktigere enn det store fellesskapet kommunen representerer. Noen resultatenhetsle-
dere trives vel godt med sitt nye albuerom. De blir herre i eget hus frikoplet fra de
strategiske mal og rammer som gjelder for alle husene i kommunen.

e Hvordan finne de rette resultatenhetslederne? Dette ma veere personer som takler a fa
ansvar bade oppover (radmannen) og nedover (ansatte). Det er ikke sa lett & veere taff
leder overfor sine tidligere kolleger—disse lederne er gjerne tidligere vanlige ansatte.

e En del politikere savner & ha oversikt over noen i hver sektor de kan kontakte for
informasjon. Sektorlederne var greie, radmannen er ikke nok, og de far i en del tilfel-
ler ikke lov til & kontakte resultatenhetslederne direkte. Dette henger sammen med en
del politikeres generelle sektorsavn. De blir i for stor grad staende pa sidelinjen eller
blir til ned plassert i baksetet. Handen pa rattet overlates til radmann og administra-
sjon.

e Det er ikke alltid like lett for radmannen & holde fingrene av fatet overfor resultaten-
hetslederne; disse ferske lederne ma lere & bade lykkes og feile. Ikke alle radmenn
greier & slippe opp nok til at resultatenhetslederne far lov til & utvikle lederpotensialet
sitt. De blir usynliggjort bade innad i kommunen og utad.

Nar det gjelder utvikling, kan vi nevne fglgende som gevinster etter overgang til toniva:

e Kommunene far fram mange nye ledere som har operativ frihet til & komme opp med
ideer til forbedringer og utvikling i egen og andres enheter. Det slippes lgs kreativitet
gjennom stgrre lokalt armslag.

o De lokale ledernettverkene fungerer i mange tilfeller som ideverksteder. Dialog og
samtale gir opphav til ideer som kan spilles opp i kommunen eller at de blir en del av
den enkelte leders utviklingsarbeid.

e Egen stabsenhet for utviklingsarbeid sikrer en sentral organisatorisk oppmerksomhet
om mer sektorovergripende og strategisk utviklingsarbeid. Den blir en radgiver for
radmannsnivaet (og politikerne mer indirekte), men ogsa for resultatenhetslederne.
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Blant utfordringene kan vi nevne:

e Det blir stadig feerre i kommunene som har ansvar for a tenke ut over dagen i dag; de
fleste i en flat kommuneorganisasjon har fokus pa tjenesteproduksjon og det a holde
hjulene i gang. Potensielt kan ansvaret for utvikling bli for spredt i en tonivamodell —
alle tror at alle andre tar seg av det, mens resultatet er at det skyves bort. En utvik-
lingsenhet sentralt i kommunen kan for eksempel ta bort noe av presset pa linjeleder-
ne.

e Med delegerte fullmakter har resultatenhetslederne fatt et stgrre ansvar for faglig og
organisatorisk utvikling av enheten. Tar resultatenhetslederne 4 ta tak i utviklingspo-
tensialet de matte se? Det er mer risikabelt & begi seg ut pa krevende utviklingsarbeid
enn det er & drive trygt og godt i rutiniserte former.

e Nye stabs-/statteenheter skal ha ansvar for utvikling. Men har de riktig kompetanse?
Det er mye kompensasjonsorganisering av stab/statte i tonivakommuner. Tidligere
sektorledere plasseres der; ikke ngdvendigvis fordi de passer til jobben, men fordi det
er det minst unaturlige stedet a plassere dem.

1.3 Kreative grep

For & realisere gevinstene og for & minske sjansene for & fa problemer med utfordringene vi
har nevnt ovenfor, ser vi at kommunene tar i bruk en del kreative organisatoriske grep. Noen
av disse nye tiltakene ivaretar nettopp koordinering, styring og utvikling.

Lederutvikling
De fleste av tonivakommunene har gjennomfgrt lederopplering av sine nye ledere.

Stab/stgtte spiller i mange tilfeller rollen som opplerere i spgrsmal om personalansvar,
gkonomi, planlegging, resultatmaling, rapportering og utviklingsarbeid.

@Kkt satsing pa styringsinformasjon

Etablering av tonivamodell innebzrer starre behov for tilbakemelding fra fristilte virksomhe-
ter til de overordnede styringsnivaene i kommunen. Mange av tonivakommunene har innfart
balansert malstyring eller mer moderate former for malstyring. Lederavtaler brukes til &
avklare resultatansvar og hvordan palagte resultatkrav skal gjennomfares, males og tilbake-
rapporteres.

Mellomledelse nedenfra

Mange av tonivakommunene eksperimenterer med ulike former for ledernettverk, mgteare-
naer og nye ledelsesmodeller. | sistnevnte kategori inngar ulike former for omradeledelse,
ledelse av enheter som alle handterer bestemte grupper av brukere med sammensatte behov,
en leder for skoler pa alle trinn fram til videregaende og en leder for flere barnehager for &
nevne noe.

Skjev oppstilling

Sektorer er ikke like. Budsjettvekt, antall ansatte og brukere, kompleksitet og politisk og
folkelig oppmerksomhet kan variere betydelig mellom sektorene. Mange kommuner tar
konsekvensen av dette nar det gjelder styring og koordinering—de setter opp organisasjonen
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skjevt. Typisk er det skole og pleie og omsorg som skiller seg ut. Noen kommuner beholder
sektorledere for disse sektorene, og har saledes en hybrid mellom toniva og tradisjonell
sektorbasert organisasjonsstruktur. Andre har konsekvent to nivaer, men smgrer de tunge
sektorene ekstra med for eksempel merkantil statte.

Ambulerende ledere

Noen fa kommuner har satset pa hospitering av ledere — for eksempel mellom stab/statte og
virksomhetene. Potensialet er imidlertid uutnyttet. Virksomhetsledere kan hospitere i stab,
stabsansatte kan hospitere i enhetene. Dette gir bedre innsikt i hverandres arbeidssituasjon.

Ad hoc organisering

Arendal og Stord har prevd ut ulike modeller for gruppe- eller arbeidslagsorganisering. Mens
Arendal har nettverk, arbeidslag og prosjektlag, har Stord satset pa en modell med sentrale
stabsgrupper kombinert med fagteam i de enkelte resultatenheter. Disse formene for
organisering muliggjer oppdragsorganisering og den kan sikre fleksibilitet i bruk av
kompetanse. Det kan bli lettere & utnytte tverrfaglig kompetanse om oppgaven krever det.
Disse formene for organisering synliggjer ogsa oppgaveutfgrelsen og kan legge til rette for
sterre innovasjon. Utfordringen med mer ad hoc organisering et at lgsningen langt pa vei
forutsetter et velfungerende internt “marked” som forsyner arbeidslagene med oppgaver. Det
kan ogsa oppsta et potensielt underskudd pa ledelse/overordnet koordinering/utvikling. Det
kan bli uklart hvordan ansvar skal falges opp.

Kulturbygaging

Mange kommunale ledere argumenterer (ofte for deve grer, overfor statsviterdominerte
evalueringsmiljger) for at organisering bare bringer deg et stykke pa vei. Pa plattformen av
bokser og streker ma du bygge og ragkte en kultur, og kulturen kan ha fokus pa innovasjon,
troverdighet, ngysomhet, omdgmme eller myndiggjering av medarbeidere, eller blant et utall
andre viktige mal. | forhold til koordinering kan man for eksempel tenke pa viktigheten av a
holde brukeren i sentrum—et mye brukt slagord. Mange legger i dette at tjenestene, bade
innad i og pa tvers av sektorer, skal sgke & sammen gi brukeren det han eller hun trenger.
Man ma unnga at attraktive brukere “monopoliseres” og at vanskelige brukere sendes til
andre. For & fa til dette kan man komme et stykke pa vei med organisering i for eksempel
ledernettverk i og mellom sektorer, men i tillegg ma ledere og ansatte ha det som en del av
tankesettet, som noe de gnsker a gjare; ikke noe de gnsker & unnga men likevel gjer for &
unnga trgbbel i etterkant.

1.4 Har tonivamodellen framtiden for seg?

Hvor vil sa tonivamodellen kunne utvikle seg i fremtiden? Vil den utvikles videre eller
reverseres? Mye tyder pa at den er ganske godt tilpasset internasjonale megatrender preget av
desentralisering, spesialisering, stadig bedre IKT-lgsninger, gkt armslag for det enkelte
individ og utvidet brukerinnflytelse (Klausen 2001). Det kan tegnes minst tre ulike utvik-
lingsspor eller scenarier for den naveerende tonivamodellen:
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Scenario 1:@kt markedsretting av tonivamodellen.

Dagens tonivamodell i kommunene er grei & kople til kvasi-markedsreformer som bestiller-
utfgrer-modeller, stykkprisfinansiering, benchmarking av virksomhetene, friere brukervalg
og konkurranseutsetting. Den kan ogsa reformeres gjennom deltakelsesorienterte grep som
innfering av utvidede brukerrettigheter og brukerutvalg. Stord kommune kan std som et
eksempel pa en kommune som et stykke pa veg har valgt & markedsrette toniva-modellen.
Hvorvidt det store gross av kommuner vil sla falge er noe usikkert. Denne reformpakken er
preget av liberalistiske ideer som det star sterk politisk strid om. Samtidig er New Public
Management (NPM) fortsatt en dominerende leverandgr av nye reformideer. En videre
markedsretting av tonivamodellen er derfor langt fra et usannsynlig scenario, men mange
krefter virker imot, szrlig i de skandinaviske land.

Scenario 2: Fra tonivamodell til nettverksbasert arbeidslagsmodell.

Kanskje mer sannsynlig er det at tonivamodellen utvikles i retning av en nettverksbasert
arbeidslagsmodell a la den Arendal innfarte i 2005. | et slikt scenario oppsplittes og utflates
den kommunale administrasjon ytterligere. | et stort antall nettverk og arbeidslag er den
enkelte ansatte i stor grad sin egen sjef. Innfgring av verdibasert ledelse, kulturbygging og
innprenting av felles etiske standarder blir viktigere som regulerings- og koordineringsmeka-
nismer enn instrukser og overordnet styring. Lase nettverk bade internt i kommunene og utad
i forhold til lokalsamfunnet visker ut skiller mellom ledere og ansatte, offentlig og privat og
mellom ulike sektorer. Tonivdmodellen dras i et slikt scenario inn i en spiral hvor desentrali-
seringen, oppsplittingen og utflatingen bare tiltar i styrke. Hvorvidt det gar slik vil selvsagt
bare fremtiden vise, men et slikt scenario fgyer seg pent inn i et perspektiv preget av
governance og nettverk (Rhodes 1997)

Scenario 3: Reversering av tonivamodellen.

Som vi har vert inne pa kan de utfordringer tonivamodellen skaper i det lange lgp bli dens
bane. Det er to vesentlige spenninger som preger tonivamodellen (Thorsteinsen 2006). Det
ene er forholdet mellom helhet og del, mellom det store fellesskapet i kommunen og det lille
fellesskapet i den enkelte virksomhet. Med utflating, oppsplitting og desentralisering er det
en fare for at administrasjonen blir for fragmentert og uoversiktlig. Blir dette problemet for
stort kan det oppstd en reversering i form av fusjoneringer mellom tidligere frittstaende
virksomheter og/eller at det oppstar uformelle, virtuelle mellomnivaer som sikrer koordine-
ring. Den andre spenningen er balanseforholdet mellom sentral politisk styring og autonomi
for administrasjonen, og da i serdeleshet virksomhetene. For mye delegasjon kan fare til
enhetsegoisme, suboptimalisering og styringssvikt. Blir problemet stort nok vil politikerne
etter all sannsynlighet tilbakefgre tidligere delegerte fullmakter. Som vi har sett er det noen
utviklingstrekk som tilsier at et slikt scenario er sannsynlig. | sa fall svinger pendelen hardt
tilbake og slar beina under tonivdmodellen. Klassisk hierarki og “government” kommer igjen
til heder og verdighet. Innenfor et slikt scenario kan det imidlertid ogsa tenkes kompromiss-
modeller. Hamar har pa en vellykket mate utviklet en resultatenhetsmodell med utgangs-
punkt i den klassiske etatsmodellen.
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2 INNLEDNING

Enhver kommune trenger et velfungerende stgtteapparat som kan legge til rette for kjerneak-
tivitetene. Fungerer ikke sentralbord, IKT-avdeling, gkonomi- eller personalstabene vil
resten av organisasjonen merke det med umiddelbar virkning. Det vil ikke lenger veere noen
som legger til rette for god linjeledelse, styringen ville bli mindre treffsikker og velferdspro-
dusentene ville bli belastet med en masse administrativt ekstraarbeide.

Det kjedelige for stabs- og stgttefunksjonene er at de langt pa veg ligner pa “vaktmesteren”.
En merker ikke hvor uunnveerlige de er far de er borte vekk. Dermed faller de fort inn i
rollen som “hoggestabbe” for resten av organisasjonen. Snarere enn a bli oppfattet som en
"smgrekopp” for resten av organisasjonen, blir de ofte lgftet fram som et eksempel pa
byrakratisk sideflesk som politikerne og den administrative linjeledelsen kan kutte ubegren-
set i. Ofte blir de sammen med de gamle etatslederne i administrasjonen plassert i det sakalte
”rockwool-laget” i kommunene (Klausen 2001): Ungdvendige og problemskapende.

For & heve disse funksjonenes anseelse og legitimitet har nye merkelapper kommet til.
”Interntjenester”, “internservice”, “stattetjenester” og internt hjelpeapparat” er noen av de
begreper som benyttes rundt omkring i kommunene. Mange radmenn har veert bekymret for
politikernes hang til & slipe knivene straks de ser en stabsansatt planlegger eller andre i
radmannens stab. Nye etiketter har veert en mate & bedre disse funksjonenes omdgmme pa,
men ogsa for & understreke hva slags rolle de er forventet & spille i organisasjonen. Vi har
ikke gjort noe forsgk pa & piffe” opp stab og statte ved & bruke noen av disse begrepene. Ut
gjennom rapporten er det fortsatt dette begrepsparet som gar igjen. Men det er forsgkt
presisert hva vi legger i dem—noe du som leser vil se i et senere avsnitt i dette kapitlet.

Denne rapporten handler om samspillet mellom stabs- og stattefunksjonene og den gvrige
kommuneorganisasjonen. Problemstillingene som blir belyst er:

1) Hva gjer tonivakommunene for a fa til et godt samspill mellom stabs- og stettefunk-
sjonene og den gvrige delen av organisasjonen?

2) Huvilke erfaringer har kommunene gjort seg sa langt?

3) Hva kan vi identifisere som de viktige forbedringspunkter i den videre utviklingen i
dette samspillet?

Vi har avgrenset oppmerksomheten til tre sentrale relasjoner: 1) Stab/stettes relasjon til
politisk ledelse, 2) Stab/stgttes relasjon til administrativ ledelse, det vil si riddmannsnivaet og
3) Stab/stattes relasjon til tjenesteytende niva, det vil si de enkelte tjenestestedene. Dette
illustreres i figuren nedenfor.
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Stab/stgttes primeere relasjoner i
dette prosjektet

Admin. ledelse

Politisk ledelse (R&dmann)
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Figur 2.1: Stab/stgttes relasjoner i kommunen.

Vi bygger pa en forestilling om at stabs- og stettefunksjonene er ngdvendige i enhver
sivilisert organisasjon og ikke bare et ngdvendig onde. Vi tror at utvikling av disse funksjo-
nene er vel sa viktig som & kutte i dem. En slik forestilling fritar dem ikke fra presset om
levere best mulig interne tjenester til lavest mulig kostnad, og heller ikke fra presset for &
flytte mest mulig av fellesskapets ressurser over fra byrakrati til tjenesteproduksjon. Men det
bygger pa en forestilling om at ogsa disse funksjonene ma utvikles kompetansemessig og
organisatorisk om malet er mest mulig demokratisk styrte og effektive kommuner.

| et tidligere KS-prosjekt om tonivakommuner ble det stilt et retorisk sparsmal om stab/stette
er tonivakommunens akilleshal (Opedal, Stigen og Laudal 2002, Opedal m.fl. 2003). Mange
av de flate kommunene har slitt med & komme fram til en god organisering av stabs-
Istattefunksjonene. Med mange resultatenheter har det vert vanskelig & desentralisere disse
funksjonene - bade fordi fagmiljget blir for lite og fordi utnyttelsen av stabsressursene blir
for darlig. Ressursene blir for mye spredt utover. Med sentral organisering av disse funksjo-
nene har imidlertid nye sparsmal dukket opp: Skal de vare selvstendige enheter eller skal de
veere en del av radmannsnivaet? Skal de ivareta bade faglige og administrative funksjoner og
skal de omfatte bade stette- og utviklingsoppgaver? Her synes overgangen fra etatsmodellen
til tonivakommuner & ha gitt opphav til et dilemma.

Dette prosjektet tar tak i dette dilemmaet og undersgker hvordan tonivakommunene faktisk
har organisert stabs- og stgttefunksjonene og hva de gjer for a fa til et godt samspill mellom
disse funksjonene og den gvrige kommuneorganisasjonen. Er det slik at organisering er
avgjerende for et godt samspill, eller er det kulturelle faktorer som betyr mest? Hva betyr
stabs- og stgttefunksjonene for utviklingsarbeid og koordinering i disse kommunene?

Prosjektet bringer ogsa til torgs informasjon om hvordan tonivamodellen videreutvikles i
kommune-Norge. Svinger pendelen eller er det spiralen som er mest dekkende for tonivamo-
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dellens videre skjebne? Ved hjelp av kommunene Kongsvinger, Arendal, Stord og Flora, far
vi innsyn i tonivamodellens videre utvikling og modernisering i disse kommunene. Med i
selskapet hgrer ogsa Hamar som har valgt & beholde den klassiske etatsmodellen og renovert
denne ved a opprette resultatenheter og delegere myndighet til lederne av disse.

2.1 Stab og stgtte - hva er det?

Stabs- og stgttefunksjonene dekker et bredt spekter av funksjoner og oppgaver. De er "multi-
purpose”enheter hvor mangfoldet spenner fra sentralbord til strategisk plan- og utviklingsar-
beid. Som nevnt i innledningen har vi beholdt begrepsparet ”stabs- og stgttefunksjoner”. En
definisjon av disse funksjonene som dekker alle de varianter som finnes i kommune-Norge,
mé en lete lenge etter. En ma derfor gjgre noen valg. A beholde stab og statte som begrep
gjer det mulig & sortere mellom mer strategisk orienterte oppgaver (les stabsoppgaver) og
mer rutine- og driftsrelaterte oppgaver (les stetteoppgaver). Som vi skal se, har noen
kommuner, blant annet Stord, prevd & organisere disse oppgavene pa forskjellig mate.

Det neste spersmalet er hva slags oppgaver som faller i henholdsvis stabs- og stgttefunksjo-
ner. | prosjektet har vi valgt inndelingen som er vist nedenfor.

Stab er definert som:

. Lederutvikling

. Kompetanseutvikling

. Drift av starre (utviklings-)prosjekter
. Informasjonsarbeid

. Planlegging og gkonomi

. Rapporteringsarbeid

. Intern bestillerfunksjon

. Juridisk kompetanse

Stotte er definert som:

. Sentralbord, servicekontor

. Post, arkiv

. IKT (innfering og oppfelging av IKT-verktgy/systemer)
. Lgnn og personaladministrasjon

. Sekretariat for politisk ledelse

Stabsfunksjonenes strategiske karakter innebarer at koordineringsoppgaver og utviklingsret-
tet arbeid star sentralt. Det gjelder ikke minst i tonivamodellen. | farste rekke dreier dette seg
om oppgaver relatert til utvikling av kommunens organisering, kvalitetsforbedring av
tjenestene og plan- og gkonomiarbeid. Stattefunksjonene trengs i bade etatsmodellen og
tonivamodellen. | prosjektet har vi lagt stgrst vekt pa kommunenes stabsfunksjoner all den
tid tonivamodellen stiller helt spesielle krav til disse funksjonene.
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2.2 Forventninger til stab og stgtte i tonivamodellen

Senere i rapporten skal vi se at tonivakommunene pa noen omrader har valgt ulik organise-
ring av stabs- og stgttefunksjonene. Men selv om organiseringen kan variere, er det en felles
forventning om at de skal spille en annen rolle i en tonivakommune enn i en tradisjonell
hierarkisk etatsmodell. Det legges mer vekt pa radgivning enn pa tradisjonell ledelse og
starre vekt utviklingsarbeid enn pa driftsstette. Utvikling og koordinering blir viktigere, ogsa
for stabs- og stgttefunksjonene.

Et sentralt element i utflatingen av administrasjonen er myndiggjering av de ansatte, bade
ledere og hver enkelt ansatt i linjen. Myndiggjgringen innebeerer stgrre ansvar, og stiller krav
til de ansatte. Det gir noen av stabs-/statteenhetene nye roller. Nar resultatenhetslederne er
delegert vide administrative fullmakter forventes det at stabs- og stgttefunksjonene holder
seg pa armlengdes avstand. Deres oppgave er farst og fremst & legge til rette. De skal hjelpe
enhetene til & bli "herrer i eget hus”. Det gjer at stabs- og stgttefunksjonens rolle er en annen
i en tonivakommune enn i en mer hierarkisk og toppstyrt organisasjonsmodell.

Stabs- og stattefunksjonene bergres dessuten av en annen trend, nemlig gkt vektlegging av
malinger og kunnskapsbasert ledelse. Styringshjul, balansert malstyring, kvantifiserbare
resultatkrav og benchmarking har det til felles at det kreves omfattende malinger og
rapportering av styringsinformasjon. For stabs-/stgttefunksjonene inneberer dette at de ma
ha gkt kompetanse i & handtere langt strengere krav til styringsinformasjon. Dette er en
kompetanse som ikke bare er viktig for stabsenheten selv, men ogsa for brukerne av de
tjenestene som stabs- og stettefunksjonene yter overfor ulike deler av kommunen. Stabs- og
stattefunksjonene kan her spille en viktig rolle ved & gi politikerne styringsinformasjon som
underbygger deres strategiske politikerrolle. Delegasjon av politisk makt til administrasjonen
kan gi en asymmetri mellom politikerne og administrasjonen nar det gjelder innblikk i
interne prosedyrer og detaljkunnskap om tjenestetilbudet. Stabs- og stettefunksjonene far her
en sentral rolle som informasjonsformidler mellom administrasjonen og det politiske niva.

Forventningene til stabs- og stettefunksjonene i en tonivamodell er sammenfattet i falgende
figur. Den vertikale aksen angir hvilke roller stabs- og stettefunksjonene kan innta — radgiver
og tilrettelegger pa den ene siden og leder og kontrollgr pa den andre. Den horisontale aksen
angir hva stabs- og stattefunksjonene er opptatt av — fra drift og forvaltning pa den ene siden
og utviklingsarbeid pa den andre. Figuren er mest relevant for stabsfunksjonene og relasjo-
nen mellom stab og statte og virksomhetene.
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Rolleforventninger til stab/statte
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Figur 2.2 Forventninger til stabs- og stattefunksjonene i tonivamodellen.

Driftsstette. | gverste venstre hjgrne er det rollen som stgtte for driften av tjenestene som er
den sentrale rollen. Gjennom rad og vink i sparsmal om gkonomi, personal, organisasjon og
IKT holdes driftsmaskineriet i gang. Selv om administrasjonen flates ut, vil dette veere en
sentral rolle for stabs- og stgttefunksjonene. Som i farste rekke driftsorganisasjoner trenger
linjeledere og ansatte i kommunene hjelp og stette til & holde hjulene i gang.

Internkonsulent. @verste hgyre hjgrne viser rollen som internkonsulent. Gjennom radgiv-
ning, prosessveiledning og idéspredning bidrar stabs- og stettefunksjonene til utvikling i
kommuneorganisasjonen. De spiller inn ideer og bidrar med gode rad i utviklingsarbeidet.

Radmannsavlgser. | nederste venstre hjgrne inntar stabsfunksjonene rollen som vikarer og
avlgsere for radmannsledelsen. Dette er en rolle som radmannsledelsen selv kan delegere til
stabsfunksjonene, eller stabsfunksjonene kan tilegne seg den mer uformelt. Det sentrale er at
stabsfunksjonene trer inn i stedet for den overordnede administrative linjeledelsen.

Utviklingssjef. 1 nederste hayre hjerne er faglig og administrativ utvikling det sentrale for
stabs- og stattefunksjonene. Men i stedet for & opptre som radgivere gis de sterkere fullmak-
ter til & bestemme over virksomheter og radmannsledelse i utviklingsspgrsmal. De er ikke
bare padrivere og radgivere, men ogsa “sjef” i forhold til initiativ og gjennomfgring av
utviklingsarbeid i kommunen.
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3 OM PROSJEKTET

| et prosjekt som handler om mange kvalitative sider ved samspillet mellom enheter i en
kommuneorganisasjon, er det mest hensiktsmessig & basere prosjektet pd dybdestudier i et
begrenset antall kommuner. Ved & velge kommuner med forskjellig organisering av stabs-
Istattefunksjonene har vi en mulighet til & kartlegge og systematisere de erfaringer som
gjares. Det gir oss et erfaringsbasert grunnlag for a si noe om sterke og svake sider ved ulike
lgsninger for stab/stgttefunksjonen. For underbygge og kontrollere de kvalitative dataene
designet vi et undersgkelsesopplegg som benyttet ulike metoder i forskjellige faser.

3.1 Undersgkelsesopplegg

Oppstart juni 2005

I nert samarbeid med KS startet vi utviklingen av sparreskjema og intervjuguider, og vi satte
opp noen utvalgskriterier for a trekke til oss de riktige case-kommunene. Vi ble enige om a
bruke en streng definisjon nar vi skulle ut & sparre tonivakommuner i Norge.

Spgrreundersgkelse alle tonivakommuner og utvelgelse av case kommuner

Hgsten 2005 sendte vi ut en web-basert spgrreundersgkelse til alle kommuner med en
rendyrket tonivamodell. Totalt rapporterte 41 prosent av kommunene i 2004 a ha en
tonivamodell (Hovik og Stigen 2004). Blant disse ble 107 eller i underkant av 25 prosent
av norske kommuner identifisert som rendyrkede tonivamodeller. Disse ble tilsendt
sparreskjema som gkonomisjefen ble bedt om a fylle ut. 53 av kommunene valgte a svare
noe som gir en svarprosent pa ca. 50 prosent. | sparreskjemaet var det ogsa en invitasjon
til kommuner som gnsket & melde seg som case kommuner, og vi valgte ut disse i samrad
med KS. Hamar er med som kontrastcase for a unnga feilslutninger i forhold til kommuner
som ikke har en rendyrket tonivaorganisering.

Fellessamling Oslo

Pa den farste fellessamlingen presenterte og diskuterte vi de farste resultatene av den
nasjonale spgrreundersgkelsen med case kommunene, og de fem kommunene fikk presentere
sine modeller for organisering av stabs-/stgttefunksjonene. I denne samlingen fikk vi ogsa
innspill fra kommunen pa intervjuguiden som vi skulle bruke i dybdeintervjuene.

Dybdeintervjuer politisk og administrativ ledelse i casekommunene.

| hver av prosjektkommunene gjennomfarte vi dybdeintervjuer med sentrale informanter pa
politisk niva, administrativt ledelsesnivd og med representanter for stabs-/stgtteenheter.
Intervjuene ble gjennomfart som gruppesamtaler, stort sett med medlemmer av formannska-
pet, raddmannens ledergruppe, og stab/stette ledere. | snitt ca 15 personer i hver kommune, i
alt ca 75 personer.

Fellessamling Gardermoen

I den andre fellessamlingen presenterte og diskuterte vi resultatene fra dybdeintervjuene i de
fem kommunene. 1 tillegg hadde vi en ekstern innleder (Tor-Geir Engebretsen, tidligere
personaldirektagr i Hydro) som presenterte en organisasjonsmodell for stab/stgtte tjenester i
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Norsk Hydro. P& dag to av denne samlingen ble resultater fra bade den nasjonal surveyen og
dybdeintervjuene presentert for inviterte kommuner fra Hedmark og Oppland.

Sparreundersgkelse alle virksomhetsledere i case kommunene.

Varen 2006 sendte vi ut et web-basert sperreskjema til alle virksomhetsledere i de fem
casekommunene. Vi fikk 138 svar av 190 mulige, en svarprosent pa 72 %.

Fellessamling Arendal

| forbindelse med Arendalskonferansen 2006 hadde prosjektgruppen en egen samling hvor vi
gikk gjennom svarene fra virksomhetslederne, og casekommunene kom med kommentarer
og innspill basert pa sine egne erfaringer. Pa Arendalskonferansen ble det lagt fram resultater
fra prosjektet, bade i plenumsforedrag og pa en egen workshop hvor deltakeren kom med
innspill fra egne kommuner som ikke tidligere hadde fulgt prosjektet.

Sluttrapport oktober 2006.

I forbindelse med ferdigstillelse av sluttrapporten har det veert gjennomfgart en egen hgrings-
runde med casekommunene. Rene faktaopplysninger er rettet opp, og en del innspill og
kommentarer fra de enkelte kommunene er innarbeidet i sluttrapporten.

3.2 Presentasjon av casekommunene

De fem casekommunene er valgt ut for 8 komme mer i dybden pa forholdet mellom stabs- og
stattefunksjonene og forholdet til den @vrige organisasjonen (politikerne, radmann og
virksomheter). De fem kommunene er relativt store kommuner i norsk sammenheng. De har
valgt noe forskjellige lgsninger nar det gjelder politisk og administrativ organisering og
organisering av stabs- og stgttefunksjonene. Dette er noe vi kommer tilbake til underveis.

Nedenfor gir vi en kort presentasjon av kommunenes generelle organisering og stabs-
[statteorganisering. Det er lagt vekt pa a trekke fram forhold som er spesielle for den enkelte
kommune. | vedlegg 1 til rapporten framgar organisasjonskart for den enkelte kommune.

Arendal i Aust-Agder har ca 40.000 innbyggere og innfgrte tonivamodell i 2000. | utgangs-
punktet bestod den av 72 resultatenheter. 1 2006 har Arendal 36 enheter, inklusive radhusen-
heten som er organisert etter arbeidslagsmodellen. Dette har medfart organisering i ca. 20
faglige nettverk og ca. 130 arbeidslag. Radhusenheten ledes av et driftslag som bestar av tre
enhetsledere. Arbeidslagsmodellen baserer seg pa utstrakt myndiggjering av den enkelte
ansatte. Enhetene forholder seg til en ledergruppe bestadende av radmann og fem kommune-
ledere. Det er lagt stor vekt pa a ikke forankre arbeidsfordelingen i ledergruppen i sektoran-
svar. De skal i stedet ha et helhetlig ansvar. Prinsippet om helhet sgkes ogsa ivaretatt ved a
trekke enhetslederne nar den strategiske ledergruppa. Nar det gjelder politisk organisering
gikk Arendal i 2006 over fra tre generelle komiteer i bystyret til fagdelte komiteer. Ansatte i
stabs- og stattefunksjoner er plassert i nettverk i radhuset. Informasjon og IKT nettverket,
@konominettverket, Personalnettverket, Plan og utviklingsnettverket og Politisk sekretariat.
Totalt er om lag 50 arbeidslag knyttet til ledelse og stattefunksjoner. Arendal deltok i KS sitt
UoD-prosjekt om “Flat struktur og resultatenheter” i 2001-2002 og har veert ankerfestet for
KS sitt prosjekt om stab/stgtte i tonivakommuner.
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Stord i Hordaland har ca. 16.600 innbyggere og innfarte tonivamodell i 1997/98 (Stord 98).
En evaluering av Stord 98, utfart som forvaltningsrevisjonsprosjekt av distriktsrevisjonen,
farte til reduksjon i antall enheter (fra 36 enheter til 32) og innfgring av ny organisering av
stabs- og stagttefunksjonene (Stord 04). Det ble innfart et skille mellom tre bestillerfunksjoner
og de 32 utfgrerfunksjonene og innfart arbeidslag og team i enhetene for & unnga hierarki.
Arbeidslagene og teamene rapporterer direkte til enhetsleder. Radmannen og tre kommunal-
sjefer har det overordnede administrative lederansvaret. Politisk er Stord organisert med tre
komiteer (Neering og utvikling, Levekar, Miljg og kultur) i tillegg til formannskapet. 1 april
2005 ble det gjennomfart en omorganisering av stabs- og stgttefunksjonene med hovedmal a
skille mellom strategiske oppgaver og de merkantile/administrative oppgavene. Det ble
opprettet en strategisk stgttegruppe innen personal, ledet av en personalsjef, og en strategisk
stgttegruppe innen gkonomi, ledet av en gkonomisjef. Videre ble det opprettet en egen
driftsenhet med ansvar for regnskap og lann, ledet av en nytilsatt prosjektleder.

Flora i Sogn og Fjordane har i overkant av 11.000 innbyggere og innfgrte tonivamodell
trinnvis i perioden 2001-2003. Da ble det innfgrt over 40 resultatenheter. Siden er antallet
blitt redusert til 32/33. Hver av resultatenhetslederne har lederavtaler som definerer faglig
ansvar, ansvar for organisasjon og personal, resultatansvar, service- og miljgansvar. Den
strategiske ledelsen bestdr av rddmannen og tre kommunalsjefer. Kommunen har opprettet
sakalte driftskoordinerende nettverk innenfor skole, barnehage, kultur, teknisk og omsorg.
Nettverkene er forutsatt & ha jevnlige mater, og deltakerne i nettverkene organiserer seg selv.
Nettverkene skal sikre koordinering av oppgaver og faglig/kollegial stgtte. De skal dessuten
veere radgivende organer for radmannen. Politisk er Flora organisert i tre utvalg (Helse og
sosial, Kultur og oppvekst, Plan og miljg) i tillegg til formannskapet og Administrasjonsut-
valget. Fire kommunale foretak er opprettet. Stabs- og stattefunksjonene er organisert i tre
avdelinger, @konomi og regnskap, Fag og utvikling og Tjenestetorg og informasjon.

Kongsvinger i Hedmark har i overkant av 17.000 innbyggere. Kommunen har gjennomfgrt
omfattende endringer i sin administrative organisering siden 1995. Den flatet i 1995 ut sin
organisasjon, og opprettet 13 resultatenheter og 5 stabsenheter med utstrakt delegering av
fullmakter, og med en politisk struktur med 4 utvalg. | 2000 ble antall resultatenheter
redusert til 8 og stabsenhetene til 3. Utvalgsstrukturen var den samme. Fra 1. juli 2003 gikk
kommunen sa over i en tonivaorganisering basert pa utstrakt delegering og sentral samord-
ning. Kommunen opprettet et lederteam med radmann og 4 assisterende radmenn. Hver ass.
radmann etablerte hver sin nettverksgruppe med ledere fra ulike sektorer. | tillegg ble
ansvarsomradene for radmannsteamet fordelt i forhold til de fokusomrader kommunen la opp
til i sitt malstyringssystem (BMS). Kommunen har nd i alt 36 resultatenheter. Normen som
ble satt i utflatingen av organisasjonen var en enhetsleder pa 20-30 arsverk, med teamledelse
i stgrre enheter. Alle enheter likestilt, ogsa stgtteenheter var resultatenheter. Budsjett-,
personal- og fagansvar ligger ute hos enhetene. Det ble inngatt lederavtaler med samtlige
ledere, og det ble gjennomfart et Lederutviklingsprogram over ett ar. Radmannen har innfgrt
en lederdag hver maned avsatt til informasjon, resultatdialog og utvikling. Den politiske
organiseringen besto av 4 utvalg, helse/omsorg, oppvekst, teknikk samt nering og administ-
rasjon. Sistnevnte fungerte ogsa som formannskap.

Hamar kommune i Hedmark har ca 27.000 innbyggere. 1 2001 gjennomfgrte kommunen en
sterre omorganisering hvor de “flatet” ut, men innenfor en etatsmodell. De gikk fra 4
etatssjefer til 11 resultatenheter med en leder som har ansvar for alle virksomhetene innenfor
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sin sektor. De tok et bevisst valg pa ikke & innfagre en tonivamodell av flere grunner. De var
redd for at kontrollspennet for Radmannen ville blitt for stort med 114 enheter direkte
underlagt radmannsledelsen. De sa faren ved at det ble for mye suboptimalisering og
enhetsegoisme, samt at organisasjonen skulle bli for mye fokusert pa kortsiktig drift og for
lite pa utvikling og samfunnsperspektivet. De ville holde fokuset pa fagenes betydning for
utvikling av tjenestene, og etablere en gruppe “profesjonelle” ledere, som ikke hadde andre
driftsoppgaver. Hamar har to ledergrupper; en strategisk ledergruppe hvor de fire stabsleder-
ne sitter, og den store ledergruppen med alle 11 sektorledere. De har sentralisert stab/statte
funksjonen, men noe ligger igjen ute, sarlig pa de store pleie- og omsorgsdistriktene.

Den politiske og administrative organiseringen og organiseringen av stabs- og stettefunksjo-
nene i de fem casekommunene er sammenfattet i tabell 1.

Tabell 3.1 Oversikt over case-kommunenes politiske og administrative organisering og
organiseringen av stabs- og stattefunksjonene.

Arendal Stord Flora | Kongsvinger Hamar
Politisk utvalgs- 3 fagdelte 3 fagdelte | 3 fagdelte 4 utvalg 4 fagdelte
organisering komiteer komiteer utvalg komiteer
Strategisk lederte- 6+ 36 4 4 5 Liten (5) og
am stor
ledergruppe
(14)
Ansvarsfordeling i Patversav | Patversav | Patvers Pa tvers av Fordelt pa
lederteamet sektor sektor av sektor sektor sektor og
stabsledd
Antall resultatenhe- 32 34 (inkl. 33 36 10
ter stetteenheter) bestiller-
bestiller- utfarer
utfarer
Redusert antall Ja Ja Ja Nei Nei
resultatenheter?
Lederavtaler Ja Ja Ja Ja Ja
Antall stabs- Ca. 50 6 3 3 5
[stgtteenheter? arbeidslag
Organisatorisk Ja Ja Ja Nei Ja
skille mellom stabs-
og stettefunksjo-
ner?
Stab og stette Arbeidslag Arbeidslag | Stabsledd Resultat- Stabsledd
organisert som og resultat- sentralt enheter sentralt og
stabsledd, arbeid- enheter pa etatsniva
slag eller egne
resultatenheter?
Opprettet egen Ja Ja Ja Nei Ja
utviklingsenhet?
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4 TONIVAMODELLEN

4.1 Hva er tonivamodell og hvor utbredt er den?

Idealtypisk dreier tonivamodellen seg om tre ting: 1) Oppdeling av det kommunale tjeneste-
apparatet i et stgrre antall resultatenheter, 2) Delegasjon av myndighet til resultatenhetene i
faglige, skonomiske, personalmessige og organisatoriske saker og 3) Fjerning av etatsleder-
ne og etablering av et samordnende og strategisk rddmannsniva hvor ledergruppa ikke
ansvarsmessig er bundet til de gamle etatene eller sektorene.

Ideen er at radmannsnivaet styrkes for & utgjere en kraftigere samordnende instans—som en
motvekt til den fragmenteringen som ma antas a falge i kjeglvannet av utflatingen (horisontal
spesialisering) og myndiggjeringen nedover (vertikal spesialisering). Med etatsnivaets
bortfall som niva for samordning innad i den enkelte sektor, tvinges samordningsoppgavene
hgyere opp. Tonivakommunen kan sies & veere preget av et mer oppsplittet tjenesteapparat,
av gkt fristilling av tjenesteapparatet og av utflating ved at de gamle etatene og etatslederne
fjernes (Torsteinsen 2006). Modellens flersidighet har i sin tur gitt opphav til forskjellige
benevnelser ute i kommunene - alt fra "flat struktur” og “resultatenhetsmodell” til "toniva-
modell”. Vi holder oss til begrepet toniva.

Vegen fra en idealtypisk modell til reform i kommune-Norge har ikke vert rettlinjet.
Modellen har blitt tilpasset de utfordringer og problemer den enkelte kommune star oppe i.
Denne “signaturen” fra kommunenes side er et godt eksempel pa at nok er det slik at moter
selger i kommunene, men i det lange lgp er det ressurssituasjonen og andre lokale forhold
som avgjar (Baldersheim 1993).

Hvordan administrasjonen splittes opp i resultatenheter varierer sterkt fra kommune til
kommune (Opedal m.fl. 2002, Helland 2002, Hovik og Stigen 2004, Torsteinsen 2006).
Noen kommuner har rett og slett omdgpt sektoretatene til resultatenheter. Andre bruker
begrepet resultatenheter kun pa tjenestesteder, som skoler og barnehager, mens atter andre
kommuner bruker dette begrepet pa alt, det veere seg stabs- og stattefunksjoner, tjenesteste-
der eller kommunale foretak og selskaper.

Trenden de senere ar har likevel veert entydig: Antall resultatenheter i tonivakommunene har
gkt. | folge Hovik og Stigens (2004) analyse av KRDs organisasjonsdatabase har det
gjennomsnittlige antallet enheter som rapporterer direkte til radmannsnivaet gkt fra 7 i 2000
til 15 i 2004. Ekstremvarianten finner en i store kommuner. Trondheim, Stavanger og
Barum hadde i 2004 henholdsvis 225, 160 og 137 resultatenheter. Men oppsplittingstenden-
sen kan ha nadd sitt hgydepunkt. Flere av foregangskommunene som gikk lengst i & dele opp
administrasjonen i resultatenheter, slik som Arendal, Stord, Larvik og Trondheim, har etter
hvert redusert antallet enheter. Det betyr ikke ngdvendigvis en tilbakevending til etatsmodel-
len, men at resultatenhetene “pusles” sammen pa en ny mate — dels for & sikre en mer
samordnet opptreden fra enhetenes side overfor brukerne, men ogsa for & spare penger pa
stordrift.

Delegasjonen av myndighet fra raddmannsnivaet til resultatenhetene ser imidlertid ut til & ga
sin ufortrgdne gang. Siden ar 2000 er det en markant gkning i antall kommuner som
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videredelegerer gkonomiske fullmakter og personal- og organisasjonsfullmakter ned til
virksomhetsnivaet (Hovik og Stigen 2004: 41-44). Eksempler pa slike videredelegerte
fullmakter er adgang for virksomhetene til & omdisponere bruttobudsjett, overfgre evt.
overskudd til neste ar og adgang til 4 ansette ledere og andre ansatte i virksomheten.

Utflatingen av kommuneadministrasjonen ser ogsa ut til & fortsette. Tonivamodellen er
ngdvendigvis mest rendyrket der en kun har to administrative styringsnivaer, men kartleg-
ginger viser at det finnes mange ulike varianter av flat struktur. Ca. 25 prosent av norske
kommuner har en slik rendyrket variant. Ute i kommunene brukes imidlertid begrepet
"tonivamodell” og flat struktur” bade om modeller med 2, 2,5 og 3 administrative ledelses-
nivaer. Tas alle disse med er det ca. 41 prosent av norske kommuner som har innfgrt en form
for resultatenhetsmodell eller utflatet struktur (Hovik og Stigen 2004).

Alt i alt ser balansepunktet mellom overordnet styring og frihet for tjenestestedene ut til a bli
forskjevet i favar av sistnevnte. Men igjen er spgrsmalet om pendelen vil fortsette a svinge
samme vegen eller om politikerne etter hvert vil reversere fristillingen og oppsplittingen av
kommuneadministrasjonen. Det faktum at "governance” er i ferd med a erstatte "new public
management” som det viktigste buzz-ordet for reform i offentlig sektor tyder pa det. Og vi
vet at det blant de anglo-saksiske land som har tatt de lengste stegene langs NPM-
reformsporet na er det tendenser til en viss reversering. | England er ”joined-up-government”
et stikkord for forsgk pa a fa til bedre styring og samordning av fristilte virksomheter (Pollitt
& Talbot 2004). Lignende utviklingstrekk kan observeres i USA, Australia og New Zealand
(Pollitt & Bouckaert 2004). Men forelgpig synes ryktene om tonivamodellens dgd & veere
overdrevne (jf. Kommunal Rapport 30.08.2006). Det er fa tegn til at dens popularitet i
kommune-Norge er i ferd med & synke. Men bade "Makt- og demokratiutredningen” og
Demokratikommisjonens rapport setter et fornyet og forsterket fokus pa politikernes
vedvarende problemer med & fylle den strategiske politikerrollen som de blir tildelt i et
system med utstrakt delegering til administrasjonen. Dersom ikke nye reformer kan lgse
denne utfordringen er det sannsynlig at det vil tvinge seg fram krav om sterkere politisk

styring.

4.2 Hvorfor oppstod tonivamodellen?

De farste kommunene i Norge innfarte flat struktur eller tonivamodell tidlig pa 1990-tallet
(Trondheim, Strand og Rindal), mens den store reformbglgen farst skyllet innover kommu-
ne-Norge etter artusenskiftet. 10 prosent av landets kommuner rapporterte 8 ha innfart
tonivamodell—helt eller delvis—i 2000, mot 29 prosent i 2002 og, som nevnt, 41 prosent i
2004 (Vabo og Stigen 2000, Opedal m.fl. 2002, Hovik og Stigen 2004).

Av de 41 prosentene som oppgir at de har innfart tonivamodellen, er det imidlertid bare 25
prosent som har rendyrket modellen (opererer kun med radmannsniva og virksomhetsniva).
En spgrreundersgkelse i 2005 blant landets rendyrkede tonivakommuner viser at mange har
innfert denne modellen de aller siste arene.
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Nar skjedde overgangen til flat struktur? (N=52)
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Figur 4.1. P4 hvilket tidspunkt kommunene innfarte rendyrket tonivamodell. Absolutte tall.

Mange av kommunene som i dag har en rendyrket toniva-modell har hatt en trinnvis
innfaring, med stadig ferre mellomledere og med utflating i stadig flere sektorer. Et godt
eksempel er Strand kommune som var en av de aller farste kommunene som innfarte
resultatenheter og flatet ut administrasjonen. | 1993 ble imidlertid de gamle etatene stort sett
brukt som utgangspunkt for & lage atte resultatenheter. Ca. 10 ar senere valgte Strand a splitte
opp administrasjonen ytterligere og har 28 virksomheter i 2006.

Tonivareformen er et ektefgdt barn av kommunale sektoriseringsproblemer, gkonomisk
ressursknapphet og det Revik (1992) kaller en organisasjonsoppskrift pa reise. | 1970-arene
hadde de fleste norske kommuner et stort antall nemnder og utvalg som arbeidet med ganske
avgrensede oppgaver. Organiseringen var fragmentert, nemndenes rolle og beslutningsmyn-
dighet uklar, og den overordnede gkonomistyring i kommunene problematisk. Vekst i de
kommunale budsjetter gjorde imidlertid problemene mindre akutte enn de ellers ville vert.
Etter anbefaling fra KS gikk flere og flere kommuner over til hovedutvalgsmodellen.
Kommunene ble ogsd anbefalt & etablere en sektorisert etatsadministrasjon med tett
integrasjon mellom etatsniva og underliggende virksomheter.

| begynnelsen av 1980-arene ble hovedutvalgsmodellen den dominerende organisasjonsmo-
dellen i kommune-Norge (Stava 1993, Johnsen 1996, Gravdahl og Hagen 1997, Kogstad
1998). Erfaringene var stort sett positive, men etter hvert ble det hevdet at modellen farte til
en politisk sektortenking som gikk ut over den helhetlige styringen i kommunene (Ot.prp. nr.
42, 1991-92, s. 73). Kommunenes Sentralforbund gikk inn for forsgk med nye organisa-
sjonsmodeller som kunne bidra til & redusere sektortenkingen.

Med ny kommunelov fra 1.1.1993 ble det i lgpet av 1990-arene stgrre variasjoner i kommu-
nenes valg av organisasjonsmodeller, men stadig flere kommuner valgte organisasjonslgs-
ninger som gikk pa tvers av de tradisjonelle sektorene. Mens det i 1992 var 84 prosent av
kommunene som benyttet hovedutvalgsmodellen, var denne andelen redusert til 13 prosent i
2000 og 3,5 prosent i 2004 (Vabo og Stigen 2000:38, Hovik og Stigen 2004:30). Den
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andelen av kommunene som organiserte politiske komiteer og utvalg pa tvers av den
sektoriserte hovedutvalgsmodellen, steg fra 16 prosent i 1992 til 85 prosent i 2000. Parallelt
med nedbyggingen av hovedutvalgsmodellen ble mer myndighet delegert radmannen.
Malstyring ble i mange kommuner innfgrt som styringsform.

Forsgket pa & temme sektorinteressene ble imidlertid ikke fullbyrdet med hovedutvalgsmo-
dellens svekkelse. Med gkende gkonomiske problemer pa 1990-tallet ble ogsa den administ-
rative etatsmodellen satt under press. Netto driftsresultat ble vesentlig redusert pa slutten av
1990-tallet — fra 4,6 prosent i 1997 til 1 prosent 1999 (Kommunal- og regionaldepartementet
2004). For Arendal var innfgringen av tonivamodellen i 2000 et radikalt grep for & gjenopp-
rette balansen i kommunens gkonomi.

Men fortsatt har ca. 40 prosent av kommunene den klassiske etatsmodellen. Interessant nok
har norske kommuner for lengst kvittet seg med hovedutvalgsmodellen pa politisk side. Som
nevnt har nesten ingen kommuner beholdt denne modellen, mens dens administrative
motstykke, etatsmodellen, har holdt bedre stand. Kraften i tonivamodellen som reformidé
synes imidlertid & veere sd stor at nye innhugg i etatsmodellen virker sannsynlig.

4.3 Leverer tonivAmodellen?

Utflating av den administrative strukturen og mer makt og myndighet til resultatenhetene
forutsetter en klar rolledeling mellom politisk og administrativ ledelse og mellom radmanns-
nivaet og resultatenhetene. Politikerne forventes a ha et strategisk lederansvar der malformu-
lering og resultatoppfalging star sentralt, mens resultatenhetene, med stor grad av frihet i
valg av virkemidler, star for driften og tjenesteytingen. Radmannsnivaet havner for sin del i
skjeeringsfeltet mellom det langsiktige og strategiske og det mer kortsiktige og dagsaktuelle
knyttet til drift og tjenesteyting. | praksis innebarer tonivamodellen en balansegang mellom
flere ulike hensyn slik vi har vert inne pa, serlig mellom styring og frihet for virksomhetene.

Hvordan virksomhetslederne opplever sin lederrolle og forholdet til rddmannsnivaet gir
sparreundersgkelsen i de fem casekommunene noen svar pa.
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Tabell 4.2 Prosentandel som har svart helt eller delvis enig pa pastandene. De to kommune-

ne med hgyest skar er merket med fet skrift og understreking.(N=138)

Arendal

Stord

Flora

Kongs-
vinger

Ha-
mar

Gjen-
nomsnitt

a. Jeg har tilstrekkelig stor
handlefrihet som enhets-/
virksomhetsleder

100

81

85

%

91

90

b. Radmannsnivaet
detaljstyrer i for stor grad
den virksomheten jeg er
leder for

c. Rollen som enhetsleder /
virksomhetsleder betyr for
mye administrativt arbeid og
for liten tid til faglig
utvikling

69

70

67

70

d. Rddmannsnivaet gir klare
styringssignal til meg som
enhets- / virksomhetsleder

54

59

64

67

e. Radmannsnivaet opptrer
pé en lite koordinert mate
overfor min virksomhet

33

24

18

28

f. Forholdet mellom
resultatenhetene / virksom-
hetene er preget av tette
skott

13

15

11

19

g. Samordningen mellom
resultatenhetene / virksom-
hetene sikres pa en effektiv
mate gjennom nettverk og
felles mgtearenaer

69

80

71

77

h. samordning med andre
resultatenheter / virksomhe-
ter er noe jeg selv ma ta
initiativ til nar behovet
oppstar

69

51

67

Lederrollen som resultatenhetsleder er sammensatt. Pa den ene siden skal de veere radman-
nens forlengede arm. P& den annen side forventes det at de inntar rollen som daglig leder —
med andre ord tar i bruk den lokale friheten i forhold til drift og utvikling av resultatenheten.
De har fatt gkt armslag og starre innflytelse over eget arbeid og enhetens virksomhet. Flere
beslutninger kan treffes pa stedet uten a matte tas opp med overordnet ledelse. Tabell 3.1.
viser at det store flertall av virksomhetslederne mener at de har tilstrekkelig handlefrihet som
leder. De opplever heller ikke a bli detaljstyrt av radmannsnivaet.
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Forventningen om a opptre som daglig leder bryter delvis med det faglige ledelsesideal som
tradisjonelt har veert forbundet med det a vaere leder for en institusjon eller tjenestested.
Faget har gjerne veert det viktigste utgangspunktet for denne lederrollen — enten det har veert
snakk om rektor, sykehjemsbestyreren eller barnehagebestyreren. Som vi ser av tabellen over
er det et klart flertall av virksomhetslederne som mener at rollen som enhetsleder inneberer
for mye administrativt arbeid og for lite tid til faglig utvikling. Tonivamodellen synes i noen
grad a sette det faglige ledelsesidealet under press.

Radmannsnivaet kan tale med en tunge overfor virksomhetslederne eller nivaet kan framsta
som et “mangehodet troll” som gir sprikende signal til virksomhetslederne (Opedal m.fl.
2002). Virksomhetslederne gnsker gjerne ryddighet, klar tale utad, tydelige kommandolinjer
og fasthet og forutsigbarhet i styringen. Ellers kan det feste seg et inntrykk av at kommunen
har mistet styringen og at kaos og tilfeldigheter tar herredemmet. Som vi ser i tabell 3.1, er
godt over to tredjedeler av virksomhetslederne enige i at raddmannsnivaet gir klare signal. Fa
er enige i at radmannsnivaet opptrer pa en lite koordinert mate.

Et neste spgrsmal er om koordineringen og samordningen i tonivamodellen er sterk nok til &
oppveie farene for enhetsegoisme og tette skott mellom virksomhetene. Som vi ser av tabell
3.1 er det fa av virksomhetslederne som er enige i at forholdet mellom resultatenhetene/
virksomhetene er preget av tette skott.

En mate a sikre kontakt og erfaringsutveksling pa tvers av resultatenhetene er regelmessige
mgter mellom enhetslederne innenfor en og samme sektor. Mange kommuner har for
eksempel rektorene sine faste rektormgter. Pa den maten kan enhetslederne lzre av hverand-
re og holde i hevd en faglig diskusjon pa tvers av enhetene. Slike mekanismer ser ut til a
sikre effektiv samordning. Hele 77 prosent av virksomhetslederne i casekommunene er enige
i at samordningen mellom enhetene sikres gjennom nettverk og felles mgtearenaer. Som
tabell 3.1 ogsa viser, mye av initiativet til & samordne henger pa den enkelte enhetsleder.

Bak overgangen til tonivdmodellen ligger et gnske om & fa til en tydeligere rolle- og
ansvarsfordeling i organisasjonen. Det ligger ogsa et gnske om 4 til en sterkere brukerorien-
tering i kommuneorganisasjonen, gkt kvalitet pa tjenestene og gkonomiske innsparinger.
Delegasjon av myndighet nedover i organisasjonen og fjerning av etatsnivaet er forventet a
bidra til slik mélrealisering. Vi har ikke noe representativt tallmateriale pd om det har gatt
slik, men virksomhetslederne i de fem casekommunene ble bedt om & vurdere om ulike mal
er oppnadd med den administrative omorganisering disse kommunene har vart i gjennom.

Asplan Viak AS/IRIS
24. november 2006



Side 29

Tabell 4.3. Prosentandel som har svart i stor grad/i noen grad pa oppnaelse av falgene
malsettinger som fglge av den administrative organisering kommunen har valgt. De to
kommunene med hgyest skar er merket med fet skrift og understreking.(N=138)

Arendal Stord Flora Kongs- Hamar | Gjennom-
vinger snitt

a. Raskere 920 62 74 68 80 76
beslutninger?
b. Sterkere 81 69 74 60 85 75
brukeroriente-
ring?
c. Temmet 77 58 52 44 45 54
sektorinteresse-
ne?
d. Tydeligere 97 92 92 92 91 93
resultatansvar?
e. Bedret 81 58 59 52 80 68
tjenestekvalitet?
f. Framvekst av 26 58 48 40 16 34
nye, uformelle
ledernivaer?
g. Mindre 87 62 70 44 69 68
politisk
detaljstyring?

Argumentene om at tonivamodellen bidrar til innsparinger, fjerner smakonger, myndiggjar
ledere og ansatte og klargjar ansvarsforholdene har hittil ikke blitt innhentet av de erfaringer
som er hgstet. Langt pa veg ser toniva-modellen ut til & levere det den lover. Tydeligere
ansvarsforhold, bedre gkonomisk styring og raskere beslutninger er mal som ser ut til a veere
godt ivaretatt i de omorganiseringer som er foretatt i disse kommunene. Mer i tvil er
virksomhetslederne om at omorganiseringen har fert til bedre tjenestekvalitet, temmet
sektorinteressene og fart til mindre politisk detaljstyring. Men de er ikke mer i tvil enn at om
lag to tredjedeler av dem mener at disse malene er ivaretatt i sveert stor eller noksa stor grad.
Det ser heller ikke ut til at framvekst av nye, uformelle ledernivaer er noe stort problem.

Det som gjar svarene noe kompliserte er at Arendal (arbeidslagsmodell) og Hamar (tradisjo-
nell etatsmodell) er de to kommunene som oppnar hgyest skar pa malrealisering. Seerlig
virksomhetslederne i Arendal er forngyde med virkningene av omorganiseringen. Men begge
har en fot i tonivamodellen. Bade Arendal og Hamar opererer med resultatenheter. Funnene
tilsier likevel en viss edruelighet i forhold til hva tonivamodellen i seg selv kan bidra med.

@kt fokus pa brukerorientering og brukermedvirkning er ogsa en sentral begrunnelse for valg
av tonivamodell. Gjennom kortere kommandolinjer mellom brukere, administrasjon og
politikere og utstrakt delegasjon av myndighet til de som stdr nermest brukerne, kan
brukerne fa et bedre tjenestetilbud. Mer av oppmerksomheten er rettet mot brukerne, mens de
er mindre opptatt av overordnede ledernivaer siden resultatenhetene selv sitter pd mange av
fullmaktene i forhold til fag, skonomi og personell. Da er det i starre grad opp til dem selv &
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fa mest mulig ut av ressursene i form av tjenester. Som vi ser i tabell 3.1 er det store flertall
av virksomhetslederne enige i at brukerorienteringen har blitt sterkere, ikke bare i toniva-
kommunene, men ogsa i Hamar. Mer utstrakt bruk av brukerundersgkelser og ulike former
for brukerdialog i flere av kommunene har lagt et gkt press pa resultatenhetene om a finne
lgsninger til beste for brukerne. Mange av kommunene har i tillegg opprettet servicetorg —
bade for & gjagre kommunen mer tilgjengelig for brukerne, men ogsa for a sikre at “saken”
blir plassert i en av enhetene om ikke de ansatte i servicetorget selv kan lgse den.
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5 HVORDAN ER STAB/STOTTE ORGANISERT |
TONIVAKOMMUNER?

51 Mangfold eller standard organisasjonsmodell?

A f& til en god organisering av stab/stattefunksjonene har vist seg & vere en utfordrende
oppgave i flere av tonivakommunene. | dette kapitlet ser vi neermere pa hva disse kommune-
ne har gjort for a fa til et godt samspill med den gvrige organisasjonen. Det er altsa valget av
organisasjonsmodell som star i sentrum i dette kapitlet.

I utformingen av stabs-/stgttefunksjonene har mange av tonivakommunene bestrebet seg pa a
komme fram til en modell som bade sikrer; 1) tilstrekkelig store fagmiljger i stattefunksjone-
ne som gir rom for faglig spesialisering og oppbygging av spisskompetanse, 2) sikrer
utnyttelse av gkonomiske stordriftsfordeler knyttet til & samle stab/stettefunksjonene i noen
fa store enheter sentralt og 3) sikrer hgy grad av neerhet og tilknytning mellom stab/statte-
funksjonene deres brukere, ofte i den forstand at stattefunksjonene plasseres fysisk nar de
som er ledere i linjeorganisasjonen. Noen hensyn taler dermed for a lage sentrale og til dels
store stab/stattefunksjoner, andre hensyn taler for & dele opp disse funksjonene og spre de
utover og nedover i organisasjonen.

Omorganisering av_ kommunen til tonivakommune er sterkt forbundet med omorganisering
av stabs- og stattefunksjonene. Nesten samtlige kommuner (94 prosent) som har gatt over til
en rendyrket tonivamodell valgte & omorganisere stab og stette i samme slengen. Hvordan
tonivakommunene faktisk har utformet stabs- og stgttefunksjonene ser ut til & variere sterkt
ved et farste blikk pa organisasjonskartene. Men som vi skal se i dette kapitlet, er det likevel
mange fellestrekk.

Tonivakommunene star overfor fem sentrale valg nar de skal velge organisering av stabs- og
stattefunksjonene. Hvilket valg som gjeres ma forventes & ha betydning for samspillet med
kommunenes “brukere” av stabs- og stattefunksjoner. De fem valgene er fglgende:

Tabell 5.1. Ulike sider ved organisering av stab/stgtte innenfor rammen av en tonivamodell

1 | Oppfalging av resultatenhe- Skreddersydd Standardisert
ter

2 | Forholdet til toppledelsen Integrert Frakoblet

3 | Organisatorisk plassering Sentralt Ute i enhetene

4 | Kompetanse Spesialist Generalist

5 | Bemanning Fast Ambulerende

Er det slik at tonivakommunene har valgt bestemte lgsninger nar det gjelder stabs- og
stgttefunksjonenes oppfelging av resultatenhetene? Hvordan forholder de seg til den
administrative toppledelsen i kommunen? Er de lokalisert sentralt i kommunen, i radhuset,
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eller er de spredt utover pa resultatenhetene? Viser valget av bemanning og kompetanse i
stabs- og stettefunksjonene et bestemt mgnster i tonivakommunene?

Tabellen nedenfor viser hvordan de fem casekommunene i dette prosjektet har organisert
stabs- og stagttefunksjonene med utgangspunkt i de fem organisasjonsvalgene.

Tabell 5.2. Oversikt over case-kommunenes valg av stabs- og stattemodeller.

Arendal Stord Flora Kongsvinger Hamar
Oppfelging av
resultatenheter | Skreddersydd | Standardisert Mest Skreddersydd | Skreddersydd
standardisert
Forholdet til Frakoplet Integrert/ Integrert Frakoplet Integrert
toppledelsen frakoplet
Organisatorisk I hovedsak I hovedsak I hovedsak I hovedsak Sentralt eller
plassering sentralisert sentralisert | sentralisert sentralisert pa etatsniva
Kompetanse Spesialist/ Spesialist/ Spesialist/ Spesialist/ Spesialist/
generalist generalist generalist generalist generalist
Bemanning Fast/ Fast/ Fast/ Fast/ Fast/
ambulerende | ambulerende | ambulerende | ambulerende | ambulerende

Starst likhet mellom kommunene er det i valg av bemanning (bade fast og til dels ambule-
rende) og kompetanse (bade spesialist og generalist kompetanse i stabs- og stgttefunksjone-
ne). Det er ogsa slik at de fire tonivdkommunene (Arendal, Stord, Flora og Kongsvinger) har
valgt & sentralisere de meste av stabs- og statteressursene. Starre forskjeller er det i kommu-
nenes valg av modell for oppfalging av resultatenhetene og hvordan stab/stgtte er organisert i
forhold til den administrative toppledelsen. Mgnsteret er dermed ikke entydig.

| fortsettelsen skal vi se pa hva de fem valgene innebaerer og hvordan tonivakommunene i
Norge har forholdt seg til dem. Vi bruker data fra en sperreundersgkelse til samtlige
tonivakommuner i landet for a fa et overblikk, og en spgrreundersgkelse pluss intervjuer i de
fem casekommunene for & fa mer detaljer.

5.2 Oppfolging av resultatenheter

Med oppfelging av resultatenheter tenker vi her primert pa resultatoppfelging pa grunnlag
av interne resultatavtaler. De fleste kommuner som har flatet ut organisasjonsstrukturen har
en eller annen form for intern lederavtale mellom ledere for tjenestestedene/resultatenhetene
og toppledelsen. Stab/stette bidrar i oppfalgingen av slike avtaler. Ulike former for resultat-
indikatorer inngar som regel i disse avtalene, for eksempel pa kvalitet og effektivitet.

Valget kommunene star overfor er hvor skreddersydd slike avtaler og oppfelgingen av dem
skal veere til den enkelte resultatenhets spesielle behov. Dette gar pa type og antall maleindi-
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katorer, ambisjonsnivaet som settes pa disse og hyppighet i rapportering. Noen kommuner
velger en tilpasset (skreddersgm)lgsning mens andre velger en mer standardisert tilngerming.
Hva fungerer best, med tanke pa hjelp til drift og utvikling i enhetene?

| den nasjonale spgrreundersgkelsen ble toniviakommunene spurt om de bruker resultatavta-
ler i styringen av de tjenesteytende virksomhetene. Over halvparten (29) av et utvalg pa 52
kommuner svarte at de benytter resultatavtaler overfor enheter i kommunen. Det er farst og
fremst de store kommunene som benytter resultatavtaler. De atte minste kommunene i
utvalget, malt etter innbyggerantall, har ikke innfgrt resultatavtaler.

Kommunene som har innfart resultatavtaler ble bedt om a ta stilling til noen utsagn om disse
avtalene. | figur 2.1 vises svarene for de av kommunene som har innfart resultatavtaler.

O Ikke aktuelt/ vetikke

Utsagn om bruk av resultatavtaler (n=29) |mrasserike

O Passer noksa darlig.

O Passer noksa godt.
@ Passer godt.

100 % - ——— —— 7
90 % - 5 3
80 % - 13 7
70 % 5 10
@ & 14
c 60 % —
=
I 50 % -
E 0% - 13 4
X
30 % 3 16 16 [
20 % - 3 1
10 % - A 5 5
0% T T T
1.Enegen 2. Avialene 3. Malene og 4. Avtalene angir 5. Enhetene avgir 6. Avtalene fglges
stabsenheter inneholder bade indikatorene i klarthva som er rapporter undervis opp med
ansvarlig for gkonomiske og  awvtalene varierer  gnsket/forventet i &ret (f.eks. individuelle mater
oppfalging av ikke-gkonomiske mye mellom niva pa hver enkelt  kvartalsvis) om mellom
resultatavtalene mal sektorene indikator maloppnaelse pd  enhetsleder og
alle eller noen av noen fra

malene i avtalene rddmannsnivaet

Antall kommuner vises i sgylene

Figur 5.3. Skreddersydd eller standardisert oppfalging av resultatenhetene?

Av de kommunene som har innfert resultatavtaler er det kun et fatall som har opprettet en
egen stabsenhet som er ansvarlig for oppfelgingen av enhetene. Det store flertall av
kommunene oppgir at avtalene inneholder bade gkonomiske og ikke-gkonomiske mal.

Et flertall av kommunene er enige i at méalene og indikatorene i avtalene varierer mye
mellom sektorene. Det kan tyde pd at avtalene tilpasses den enkelte sektor og far en
skreddersgm ut fra de sektorspesifikke behov som gjer seg gjeldende.
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Inntrykket av skreddersgm underbygges av sparreundersgkelsen i de fem case-kommunene.
Den viser at det varierer ganske mye mellom de ulike tjenestesektorene hvor mye kontakt de
har med stabs- og stettefunksjonene. Figur 2.2 viser at teknisk og sosial har minst kontakt
med stab og statte, mens helse, skole og kultur og fritid har mest.

Kontakthyppighet RE-Stab/stgtte (indeks 0-36)

Teknisk []

Kultur og fritid |

Barnehage |

Skole |

Sosial

Helse

PLO |

10 11 12 13 14 15 16

Figur 5.4. Hvor ofte det er kontakt mellom stab/stgtte og virksomhetslederne i ulike sektorer
i de fem case-kommunene. (Indeks basert pa surveyspgrsmal) N=138

Intervjuene i de fem casekommunene viser at det gjerne opereres med noen felles overordne-
de maleindikatorer for alle sektorene (eksempelvis med utgangspunkt i malekartene i
balansert malstyring) og mer sektortilpassede indikatorer for den enkelte sektor.

Gar vi tilbake til den nasjonale sparreundersgkelsen, viser den at et flertall av kommunene
fastsetter hva som er gnsket eller forventet niva pa hver enkelt maleindikator. Videre er det
slik at resultatenhetene i stor grad avgir rapporter undervegs i aret (for eksempel kvartalsvis)
om maloppnaelse pa alle eller pa noen av malene i avtalene.

Oppfelgingen av avtalene skjer ogsa i stor grad ved hjelp av individuelle mgter mellom
enhetsleder og noen fra radmannsnivaet. Intervjuene i casekommunene viser at den i
radmannsledelsen som har primaransvar for resultatenheten er den som sitter med oppfal-
geransvaret og har mgte med leder for resultatenheten. Hvor mange mgter som holdes i lgpet
av aret, varierer imidlertid en god del.
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5.3 Organisatorisk plassering av stab/stgtte

| tonivdkommunene kan stabs- og stgttefunksjonene organisatorisk plasseres sentralt i
"radhuset” eller de kan plasseres ute i resultatenhetene. De starste resultatenhetene er gjerne
tilfart en del administrativ statte i form av kontorhjelp, kanskje ogsa personal- og gkonomi-
konsulenter. En tidligere undersgkelse av tonivakommuner (Opedal m.fl. 2002), viste at de
fleste kommunene hadde valgt & sentralisere det meste av stabs- og statteressursene til
radhuset i enheter som personal, gkonomi, IKT og utvikling.

Et annet sentralt spgrsmal er i hvilken grad stabs- og stattefunksjonene er organisert som
sentrale staber og avdelinger eller om de er resultatenheter pa linje med andre enheter i
kommunen. Et tredje spgrsmal er om det organisatorisk er innfart et skille mellom stabsopp-
gaver av strategisk karakter og stgttefunksjoner av mer drifts- og rutinemessig karakter. Er
det slik at det er innfert et skille mellom utviklingsoppgaver og driftsrettede oppgaver?
Tilbys det fagspesifikk stgtte til den enkelte tjenestesektor i sentral stab i tillegg til administ-
rativ hjelp og stgtte?

Vi ser ferst pa hvor tonivakommunene har plassert stgttefunksjonene. Som nevnt i
innledningskapitlet er disse definert til & omfatte sentralbord/servicekontor, post/arkiv, IKT,
lann/personaladministrasjon og saksforberedelse for politisk og administrativ ledelse. Figur
2.3 viser hvordan kommunene har organisert disse funksjonene.

Plasseringen av stgttefunksjoner i den kommunale organisasjon (N=52)
100 % +
0% 1 14 I _
80 % -— 18 21 o0 @ Integrert i rdidmannens stab
70 % +— ) -
60 % — 13 5 — O organisatorisk enhet for kun
50 % +— 5 dette formalet
40 % 11 B | enhet sammen med andre
30 % 28 stab/ stettefunksjoner
20 % 16 O Fordelt pa de tjenesteytende
10 % vy enhetene
0% - =
- > = -
g £ 5 8% 5§
€5 = g 85 £
TE s a2
0 H 2 §fg3
g SE 8gLE
23 48 5525
< O © = 0 @
=" c (=1 =
c o = = =
] (2] $ 2 3
n b )
o

Antall kommuner vises i sgylene.

Figur 5.5. Organisering av stgttefunksjonene i tonivakommuner. Absolutte tall.

Relativt fd av kommunene har integrert “sentralbord, skranke, servicekontor” i radmannens
stab. Mest vanlig er disse funksjonene er organisert i egne enheter — enten alene eller
sammen med andre stabs- og stettefunksjoner. Dette gjelder ogsa i stor grad post og arkiv.

Nar det gjelder funksjoner som lgnn og personaladministrasjon og saksforberedelse for
politisk og administrativ ledelse er det mer utbredt & legge disse i radmannens stab. Men
o0gsa her har om lag halvparten av tonivakommunene valgt a legge disse til egne enheter.
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Det er en forskjell mellom store og sma kommuner. De minste kommunene er mer tilbgyeli-
ge til & integrere stgttefunksjonene i rddmannens stab enn det de starre kommunene er. De
starre velger oftere & opprette egne organisatoriske enheter. I mange tilfeller er disse egne
resultatenheter som i Stord og Kongsvinger. Langt mer sjeldent er det & opprette bestiller-
utfgrerorganisering mellom brukerne av stattefunksjonene og stattetjenestene. Strand
kommune har forsgkt dette, sagar med et opplegg for internprising, men siden gatt bort fra
det igjen.

Sveert fa av tonivakommunene har desentralisert stettefunksjonene og fordelt dem pa
tjenesteytende enheter. Noen fa har fordelt saksforberedelser til politisk og administrativ
ledelse til de tjenesteytende enhetene. Ofte dreier det seg om & delta i saksforberedelser som
angar arbeidsfeltet til den enkelte enhet om vi skal lytte til intervjuene i case-kommunene.

Er sa ingenting lagt ut pa resultatenhetene av kontorhjelp og merkantile stgtteressurser?
Sperreundersgkelsen i de fem casekommunene gir et mer nyansert bilde. Den viser at 2/3 av
resultatenhetslederne har kontorhjelp eller annen merkantil stette i den enhet de leder. Over
90 prosent av skolene har slik stgtte. Ogsa pleie og omsorg og sosialtjenesten har som oftest
slik statte. P4 den andre siden finner vi barnehager og tekniske tjenester. Kun 25 prosent av
barnehagene har merkantil statte. | teknisk har rundt halvparten kontorhjelp. Kultur og fritid
ligger pa gjennomsnittet for alle sektorene, 66 prosent av disse tjenestene har slik hjelp.

Tekniske tjenester er altsa blant de tjenester som i minst grad har egen kontorhjelp. Likevel
har de nesten ikke kontakt med de sentrale stabs- og stettefunksjonene (jf. figur 2.2). Det
store flertall av skolene har merkantil statte. Kontakten med de sentrale stabs- og stgtteenhe-
tene er likevel blant de aller hgyeste. Det hgrer med at skolene ofte er de som har klaget mest
pa manglende merkantil stgtte. Som vi ser er det imidlertid skolene som i hgyest grad er de
som har slik stgtte, vel og merke i de fem case-kommunene.

Vi skilte i innledningskapitlet mellom syv stabsfunksjoner: Lederutvikling, kompetanseut-
vikling, drift av utviklingsprosjekter, informasjonsarbeid, planarbeid, rapporteringsarbeid og
intern bestillerfunksjon. I likhet med stgttefunksjonene kan stabsfunksjonene enten plasseres
sentralt i radhuset eller ute pa tjenesteenhetene/resultatenhetene (jf. figur 2.4).

Plasseringen av stabsfunksjoner i den kommunale organisasjon (N=52)

100 % - _ _ - - o Integrert i rhddmannens
90 % stab
S0 28 26 29 28
70 Z/" ] - 2 35 Ol organisatorisk enhet for
gg;’ 1 kun dette formalet
b 4
40 % 2 = 5 2
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2
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@
o
[
-

utvikle
tienesteproduksjonen
ogleller
kommuneorganisasjonen
Planarbeid
(kommuneplan, budsjett,
rapportering)

og eksternt
Intern bestillerfunksjon

Kompetanseutvikling blant
ansatte i ienesteytende
enheter (kurs, utdanning,
etc.)

Drift av prosjekter for &
Informasjonsarbeid internt
handlingsplan)

Rapporteringsarbeid
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Antall kommuner vises i sgylene.

Figur 5.6. Organisering av stabsfunksjonene i kommuner med toniva-modell. Absolutte tall.
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Et flertall av tonivakommunene har integrert stabsfunksjonene i radmannens stab. Sammen-
likner vi resultatene for stagttefunksjonene ser vi at det er langt vanligere & ha stabsfunksjoner
integrert i radmannens stab enn det er & integrere stgttefunksjonene. Mest vanlig er det &
integrere ”lederutvikling” og “intern bestillerfunksjon” i rddmannens stab. Minst vanlig er
det & integrere "informasjonsarbeid” i radmannens stab, men forskjellene er noksa sma.

En del tonivakommuner har plassert stabsfunksjoner i en enhet sammen med andre stabs- og
stgttefunksjoner. Denne lgsningen er serlig benyttet for henholdsvis "informasjonsarbeid”,
“rapporteringsarbeid” og "kompetanseutvikling”. Den benyttes i minst utstrekning nar det
gjelder "lederutvikling” og "interne bestillerfunksjoner”.

Sveert fa av kommunene har valgt & opprette midlertidige, mer ad hoc pregede prosjektgrup-
per for & ta seg av stabsfunksjoner. Seks av kommunene har organisert driften av utviklings-
prosjekter i egne prosjektgrupper. For gvrig er innslaget av denne lgsningen minimal. Det er
heller ikke grunn til a tro at stabsfunksjoner i noe omfang er lagt ut pa resultatenhetene.

Casekommunene viser at det er vanlig med et organisatorisk skille mellom utviklingsrettede
stabsfunksjoner og driftsrettede oppgaver. Arendal har brukt nettverkene og arbeidslagene til
a sortere mellom utviklingsrettet arbeid og driftsrettede oppgaver. Stord har gjort et
interessant grep gjennom skillet mellom to strategiske grupper plassert sentralt (utviklings-
gruppe og gkonomi- og personalgruppe) og to statteenheter organisert som egne resultaten-
heter (Ienn og regnskap og IKT). Farstenevnte strategiske oppgaver er plassert neer rad-
mannsledelsen, mens de to enhetene farst og fremst skal serve bestiller- og tjenesteenhetene.
| Flora har de opprettet en egen fag- og utviklingsenhet knyttet opp mot radmannsledelsen,
mens Hamar har opprettet en plan- og utviklingsavdeling.

Bade administrative og faglige oppgaver inngar i portefaljen av stabs- og stattefunksjoner.
Hvor mye faglige stattefunksjoner som tilbys varierer imidlertid mye — alt fra kun & ha det
som er lovpalagt av skolefaglig statte til de kommuner som har faglig stette pa de fleste av
tjenesteomradene. Stord har for eksempel bade helse- og sosialkonsulent, barnehagekonsu-
lent, skolekonsulent og utviklingssjef/plan- og nezringskonsulent. Noen av kommunene er
opptatt av at den faglige kompetansen skal ligge ute i resultatenhetene, og at oppbygging av
faglig kompetanse pa sentralt niva kan ga utover ansvarsfordelingen mellom styringsnivaene.
Andre igjen har veert opptatt av & ha faglig kompetanse sentralt, ogsa utover kravet om
pedagogisk kompetanse, for pa den maten & kunne gi rad i faglige spersmal og for bedre a
kunne bestille og & kunne faglge opp resultatenhetene.

54 Stab/stagttes forhold til toppledelsen

En utfordring i mange kommuner er hvor tett stabs- og stettefunksjonene skal knyttes til
linjeledelsen. Blir de for tett integrert kan det oppsta uklarheter mellom hva som er linjele-
delse og stabsoppgaver. Ansvar og oppgaver veves for tett sammen. Det kan ogsa bli et
problem om stabs- og stattefunksjonene dyttes for langt unna linjeledelsen. Da kan de bli
mer eller mindre autonome enheter som lever sitt eget liv pa siden av organisasjonen.

Et mal pa hvor tett stab og stette er integrert i forhold til linjeledelsen er om de deltar i
radmannens ledergruppe. @konomisjef, plansjef og personalsjef kan for eksempel ha fast
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plass i ledergruppa. Alternativet er at de deltar i andre typer mater — for eksempel i en utvidet
ledergruppe hvor resultatenhetslederne og stab/stattelederne mgter radmannens ledergruppe.

Sperreundersgkelsen til de rendyrkede tonivakommunene viser at det er mer vanlig at
stabslederne sitter i radmannens ledergruppe enn at stettelederne sitter der. | om lag 60
prosent av disse tonivakommunene er stabsfunksjonene integrert i rddmannens stab, mens i
40 prosent av kommunene er stattefunksjonene integrert i radmannens stab. Kommunal- og
regionaldepartementets organisasjonsdatabase viser at i 40 prosent av alle kommuner, bade
tonivakommuner og kommuner med etatsmodell, inngar lederne for stab og statte i radman-
nens ledergruppe (Hovik og Stigen 2004: 61). Det ser dermed ikke ut til at innfaring av
tonivamodell betyr en sterkere dekopling mellom den administrative toppledelsen og
stab/stette — snarere tvert i mot.

55 Stab og stgttes kompetanse

Stab/stette i tonivamodeller stiller nye krav til kompetanse — bade i stabene og ute i virksom-
hetene. Mange av de nye virksomhetslederne er farst og fremst fagpersoner som i en flat
struktur far gkt ansvar og myndighet overfor egen virksomhet. De gar fra & veare faglige
ledere til & veere daglige ledere. Behovet for rad og veiledning fra stab og statte gker.

I en hierarkisk modell har stabs- og stattefunksjonene i teorien et overordnet ansvar for de
operative virksomhetene, og kan styre gjennom instrukser og kontroll. | en tonivamodell ma
stab og statte i starre grad veere veiledere og hjelpe de operative virksomhetene i a styre seg
selv. De skal gjere resultatenhetslederne til "herrer i eget hus”. P4 noen omrader (juss,
gkonomi, personal mv.) trengs det spesialkompetanse for at stab og statte skal fungere som
gode veiledere. Pa andre omrader (tjenesteutvikling, lederutvikling, utredning/analyse) kan
kompetansen like gjerne vere tverrfaglig og generell. Med overgangen til tonivamodell ma
det dermed forventes bade starre behov for spesialkompetanse og analyse- og utrednings-
kompetanse. | hvor stor grad har et slikt behov meldt seg ved overgangen til tonivamodell?
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Endringer i hva slags stabskompetanse kommunen
trenger etter omlegging til tonivdmodell? (N=52)
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Figur 5.7. Endres behov for kompetanse ved overgang til tonivamodell? Absolutte tall.

I 36 av 52 kommuner (neer 70 prosent) medfarte ikke overgangen til tonivamodell endringer
i behovet for stabskompetanse. Disse rapporterer at kompetansen i hovedsak er den samme
etter omleggingen til tonivamodell. 1 alt 13 kommuner (eller 25 prosent) fikk behov for ny
kompetanse, noksa jevnt fordelt mellom stgrre behov for utredningskompetanse og sterre
behov for folk med spesialkompetanse. Behovet for ny kompetanse ser tilsynelatende ut til a
veere noksa begrenset ved innfgring av denne type reform.

Igjen gir undersgkelsene i casekommunene et litt annet bilde. Erfaringene derfra tyder pa at
behovet for ny kompetanse er til stede, men at det er vanskelig a realisere dette behovet, pa
grunn av samtidige nedskjaeringer i antall ansatte. | tillegg har det vaert behov for & finne nye
oppgaver til tidligere etatsledere som har blitt overfladige etter overgangen fra etatsmodell til
tonivamodell. Det er ikke gitt at disse besitter den kompetansen man virkelig har behov for.

I en situasjon med overtallighet og samtidig krav til nedbemanning har rekruttering av ny
kompetanse til stab og stette vaert bortimot utelukket. Dermed har det veert vanskelig for
stabs- og stettefunksjonene a fullt ut dekke de nye behov for tjenester som politikerne,
radmannsledelsen og resultatenhetslederne stiller i en tonivamodell.

I mange kommuner, eksempelvis i Flora, har denne situasjonen veert forsgkt lgst ved & satse
pa intern kompetanseheving av fast ansatte i stab/stette og gkt bruk av prosjektstillinger. |
sistnevnte stillinger kan bade ansatte i stab/statte eller andre ansatte i organisasjonen bli
brukt — alt avhengig av hva slags kompetanse som trengs. Denne fremgangsmaten sikrer
starre fleksibilitet i bruken av kompetanse plassert forskjellige steder i kommunen.
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5.6 Bemanning og hospitering

Det er ofte en utfordring for stabs- og stettefunksjonene & komme skikkelig i inngrep med de
utfgrende enhetenes virksomhet. Nar de enkelte virksomhetene far mer ansvar og myndighet
i en tonivamodell, kan dette bli enna vanskeligere. En lgsning pa dette kan som nevnt veere at
kommunen i perioder trekker folk fra virksomhetene inn i stabs- og stgttefunksjonene.

Ulempen med dette er at hyppige utskiftninger av bemanningen gir gkte opplaringskostnader
og at virksomhetene stadig ma forholde seg til nye personer i stabs- og stettefunksjonene.
Slike omrokkeringer kan ogsa gi darlig lederkontinuitet i de virksomheter og resultatenheter
som bergres. En annen mulighet er at stabs- og stgttefunksjonene driver oppsgkende
virksomhet og hospiterer ute i virksomhetene. Kommunen opprettholder da en stabil
stab/stgtte bemanning, samtidig som de gjennom den utadrettede virksomheten far bedre
falelse med virksomhetenes behov og gnsker. Det kan sikre leering og erfaringsoverfaring og
bety bedre innsikt i hverandres situasjon.

Relativt fa av tonivdkommunene i Norge benytter seg av hospitering som en mulighet. 80
prosent av kommunene lar ikke ansatte i de tjenesteytende enhetene hospitere i stabs- og
stgttefunksjonene. 10 prosent av kommunene lar ansatte i de tjenesteytende enhetene
hospitere pa midlertidig prosjektbasis i stab/stgtte, mens 10 prosent lar ansatte hospitere i
stab/statte pa engasjement i ordineere stillinger.

Andre veien er omfanget enna mer begrenset. Over 90 prosent av norske tonivakommuner
lar ikke ansatte i stabs- og stattefunksjonene hospitere ute i de tjenesteytende enhetene. To
kommuner gjgr dette pa prosjektbasis, mens to kommuner gjgr det ved a la stabs- og
stgttepersonell ha engasjement i ordingre stillinger i enhetene.

Det begrensede omfanget av hospitering understattes av spgrreundersgkelsen til virksom-
hetslederne i de fem case-kommunene. Nar 80 prosent av virksomhetslederne oppga at de
ikke hadde hospitert eller arbeidet i stabs- og stgtteenheter sentralt i kommunen. 11 prosent
svarte at de hadde vert ansatt pa heltid, mens 7 prosent hadde hospitert eller arbeidet i
stab/stgtte pa engasjement i ordinzr stilling eller pa prosjektbasis.

57 Oppsummering

Et farsteinntrykk av et stort mangfold av stabs-/stgttemodeller i tonivakommunene nyanseres
kraftig ved en naermere sjekk. Tar vi blikket bort fra organisasjonskartene, er det likhetstrek-
kene som er mest igynefallende. De aller fleste av tonivakommunene har sentralisert
stabsfunksjonene og mye av stattefunksjonene. Stabsfunksjonene er ofte integrert i radman-
nens stab, mens stattefunksjonene i starre grad er organisert som egne enheter.

Muligheten for & bygge opp robuste fagmiljger og uttak av gkonomiske stordriftsfordeler har
veert viktig ved omorganisering og sentralisering av stabs- og stgttefunksjonene. Enkelte
stattefunksjoner er imidlertid ogsa lagt ut i en del av resultatenhetene, serlig til de starre
enhetene, men er gjerne avgrenset til ulike former for kontorhjelp og merkantil stgtte. Seerlig
skolene, pleie og omsorg og sosialtjenesten har slik lokal stgtte.

Mange av tonivakommunene har sortert stabs- og stattefunksjonene organisatorisk. Klarest
er dette gjort i Stord som har skilt mellom driftsrettede stgtteenheter og strategisk orienterte
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stabsgrupper lokalisert naer radmannsledelsen. Mange av kommunene har gitt utviklingsopp-
gavene et organisatorisk feste i form av egne utviklingsenheter. Mer varierende er sammen-
setningen av faglig versus administrativ kompetanse i de sentrale stabsenhetene.

I sin oppfalging av resultatenhetene har stab/stgtte og overordnet linjeledelse stort sett valgt
skreddersgm framfor et standardisert og sektorovergripende opplegg. Det er imidlertid fa av
kommunene som benytter hospitering mellom stab/statte og virksomhetene. Mange innser at
stabs- og stettefunksjonene trenger ny kompetanse ved overgang til tonivamodell, men krav
om nedbeamming og overtallighet har gjort slik fornyelse vanskelig.

Fellestrekkene i organiseringen av stab/stgtte understrekes ogsa av andre kartlegginger.
Stabs- og stattefunksjonene er, med noen unntak, i hovedsak en del av kommunens egen
virksomhet. Funksjoner som lgnn, regnskap og arkiv er i de aller fleste tilfeller ivaretatt av
den enkelte kommune (Hovik og Stigen 2004: 81). Utrednings- og analyseoppdrag kjagpes i
en del tilfeller fra private, det samme gjelder til en viss grad IKT. Omfanget av konkurranse-
utsetting er likevel sveert begrenset. Innkjgp og IKT er funksjoner som i en del kommuner
(25 prosent og 10 prosent av kommunene) drives av interkommunale selskap.

Alt i alt, er det fellestrekkene som slar en i en kartlegging av tonivdkommunenes valg av
lgsninger for stabs- og stattefunksjonene. Om dette slar ut i godt samspill med den gvrige
kommuneorganisasjonen undersgkes nermere i neste kapittel.
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6 HVORDAN FUNGERER STAB/STOTTE?

6.1 Innledning
| dette kapitlet skal vi se neermere pa de praktiske erfaringene de ulike delene av kommune-
organisasjonen har fra samarbeidet med stab/statte funksjonen, og vi sper:

Hvordan bidrar stab/stgtte til koordinering og utvikling i tonivakommuner?

Selv om "politikerne kun kjenner sin rddmann” mener vi det er viktig & studere relasjonen
mellom politisk ledelse og stab/statte fordi tonivaorganiseringen stiller nye krav til begge
disse nivaene. Vi redegjgr naermere for dette nedenfor.

Stab/stagttes primaere relasjoner i
dette prosjektet

Admin. ledelse

Politisk ledelse (R&dmann)

Tjeneste-
enhetene
Asplan Viak +++
RF T

Figur 6.1. Relasjoner mellom stab/stgtte og andre deler av kommuneorganisasjonen.

Farst vil vi se litt pa resultatene fra den nasjonal surveyen og hvordan tonivakommunene
samlet vurderer samspillet mellom stab/stgtte og resten av organisasjonen. Deretter tar vi tak
i dybdeintervjuene og sparreundersgkelsen i casekommunene for a forfalge sparsmalene om
hvordan stab/stgtte kan bidra til koordinering og utvikling.
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For de to farste relasjonene; politisk ledelse, og administrativ ledelse har vi konsentrert oss
om de gjensidige samarbeidsrelasjonene med stab/stgtte, og hvordan ulik organisering
pavirker samspillet. I tillegg har vi sett naeermere pa om tonivamodellen fordrer nye mater a
falge opp de ytre enhetene pa, og om kompetansekravene pa begge sider av samarbeidsrela-
sjonen har endret seg. For den siste samarbeidsrelasjonen; stab/stgtte og virksomhetslederne,
bruker vi resultatene fra spgrreundersgkelsen til de 138 virksomhetslederene i de 5 case-
kommunene til & analysere klarhet i ansvarsforhold, tilfredshet med service og tjenester, og
til slutt hvilken rolleforstaelse virksomhetslederen mener stab/stgtte funksjonene har.

6.2 Hvordan er samspillet med politikere, radmannsledelsen
og virksomhetene?

| sparreskjemaet ble gkonomisjefene spurt om hvordan de vurderer relasjonene mellom: 1)
stab og radmannen, 2) mellom stgtte og radmannen, 3) mellom stab og politikerne, 4)
mellom stab og de tjenesteytende virksomhetene og til sist 5) mellom statte og de tjeneste-
ytende virksomhetene. De fikk fire svaralternativ: sveert godt, noksa godt, mindre godt og
ikke aktuelt/vet ikke.

Tabell 6.2. Opplevelser i tonivakommuner av samspillet mellom stabs-/stattefunksjonene og
andre deler organisasjonen. Prosentandel kommuner (n=51)

Relasjon Sveert godt samspill | Noksa godt samspill
Mellom stgtte og raddmannen 33% 60 %
Mellom stab og rddmannen 33 % 56 %
Mellom statte og de tjenesteytende enhetene 21 % 69 %
Mellom stab og de tjenesteytende enhetene 17 % 67 %
Mellom stab og politikerne 17 % 65 %

| et flertall av kommunene oppfattes samspillet med stab/stgtte a vaere noksa godt. Sveert fa
av gkonomisjefene i de rendyrkede tonivakommunene oppfatter relasjonene som mindre
gode. Det gjelder bade i forholdet til radmannen, politikerne og de tjenesteytende enhetene.
Starre forskjeller fremkommer i oppfatningene av hvilke relasjoner som fungerer svart godt.
Ca. 1/3 oppfatter samspillet mellom stab og stgtte og rddmannen som svert godt. Mer
forbeholdne er gkonomisjefene i sine vurderinger av samspillet mellom stab/statte og
politikerne og de tjenesteytende enhetene. 17 prosent mener at forholdet mellom stab og
politikerne fungerer sveert bra. Den samme prosent gjenfinnes for relasjonen mellom stab og
de tjenesteytende enhetene. Litt hgyere skar oppnar relasjonen mellom stattefunksjonene og
de tjenesteytende enhetene. Der mener 21 prosent at samspillet fungerer sveert godt.
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6.3 Endrer samspillet seg med ulik organisering?

Vi har tidligere vist at kommunene har valgt forskjellige lgsninger nar det gjelder organise-
ringen av stabs-/stattefunksjonene. Et hovedskille kan settes mellom de av kommunene som
har satset mest pa integrerte modeller (integrert i radmannens stab) og de av kommunene
som i starre grad har “frakoplet” stab/stgtte fra radmannsnivaet. Det gjelder lgsninger som
egne organisatoriske enheter, enheter sammen med andre stab-/stgttefunksjoner, midlertidige
prosjektgrupper og stattefunksjoner lagt til de tjenesteytende virksomhetene. Kommunene er
her skilt i to grupper ut fra fglgende kriterier:

e minst 2 av de 5 stgttefunksjonene integrert i raddmannens stab og
e minst 4 av 7 stabsfunksjoner integrert i radmannens stab

De kommunene som oppfyller disse kriteriene kalles "integrerte”. Disse utgjgr 23 kommu-
ner, med et snitt innbyggertall pa 6.649. Resten, 29 kommuner med et snitt innbyggertall pa
18.717, betegnes her som "frakoblede”.

Det viser seg at det er systematiske forskjeller mellom "integrerte" og "frakoblede" kommu-
ner. For det farste: En stgrre andel av de "frakoblede" kommunene (2/5) meldte om behov
for ny stabskompetanse ved overgangen til tonivémodell, i forhold til de "integrerte" (1/6).*
Dette kan ha sammenheng med at de "integrerte” kommunene er mindre enn de "frakoble-
de”, og derfor har hatt mindre mulighet til & styrke sin stab. En annen mulighet er at
kommuner som satser pa en organisatorisk frakoblet modell, far et starre behov for ny
kompetanse enn de som satser pa en integrert modell.

For det andre: Respondentene i de "integrerte” kommunene oppfatter at det er et bedre
samspill mellom stab/statte og gvrige kommunale instanser enn respondenter i "frakoblede”
kommuner. Sarlig gjelder dette samspillet mellom stab og rddmannen og samspillet mellom
stab og politikere. Tilsynelatende gjer integrerte modeller det lettere & finne fram til et godt
samspill gjennom organisatorisk narhet. “Frakoplede” modeller kan imidlertid virke
klargjerende pa rolle- og ansvarsfordeling mellom linje og stab. Dermed kan ogsa betingel-
sene for et godt samspill veere tilstede i disse modellene.

6.4 Politikernes erfaringer med stab/stgtte

Tonivamodellen har utfordret sektorinteressene og sektormakten — har den ogsa utfordret
sektorpolitikerne i den forstand at de ikke lenger har sine etatsledere a forholde seg til?

6.4.1 Forholdet til den administrativ ledelsen

| tonivamodellen star radmannen frem som det eneste samlende punktet for hele organisasjo-
nen, og mange hevder at dette har medfert en sentralisering av makt i forhold til en flerniva-
modell med sterke etatsledere og sektormakt. Dette har fart til et spissere grensesnitt mellom
politikere og administrasjonen, hvor tanken har vert at politikerne skulle styre mer pa de

! Bare 4 av de 23 "integrerte” kommunene meldte om behov for ny stabskompetanse (alle spesialistkompe-
tanse), mens 13 av de 29 "frakoblede” kommunene svarer de hadde behov for ny kompetanse (6
spesialistkompetanse og 7 generell kompetanse).
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store overordnede sakene, og ikke gripe inn i enkeltsaker pa sektorniva. | teorien “kjenner
ordfgreren kun sin radmann” uavhengig av modell, men det er helt klart at den politiske og
den administrative organisasjonsmodellen pavirker samhandlingen mellom politikk og
administrasjon.

Nar det gjelder hva slags politisk organisering som passer best til en tonivaadministrasjon er
det mange slags svar. Noen mener at utflating pd administrativ side ma falges opp med
utflating pa politisk side. Det enkelte har gjort er & likestille formannskapet med andre
utvalg/komiteer. Dermed er det bare kommunestyret og utvalgsnivaet som star igjen (toniva),
mens formannskapet fer var tredje niva i hierarkiet. Andre mener komitémodellen er best
egnet. Nar etatsnivaet er fjernet i administrasjonen er det ikke lenger naturlig & ha utvalg med
beslutningsmyndighet pa politisk side. Enna bedre tilpasset vil den politiske organiseringen
veere om det innfgres brede komiteer med et vidt saksfelt. Da kan den strategiske samord-
ningen foregad pa politisk niva, bade i komiteer og kommunestyret og administrativt i
ledergruppa til radmannen (som ogsa skal favne pa tvers av fagomrader og sektorer). Da blir
bade det politiske nivaet og radmannsnivaet en motvekt til fragmenteringen og spesialise-
ringen pa resultatenhetsniva. Men det er ogsa de som mener at politisk bgr en opprette en
masse sakskomiteer (ad hoc eller permanente) som kan ta saker som flyter opp fra administ-
rasjonen.

Tendensen ser ut til & ga i retning av fagkomiteer, eller at man beholder de formalorganiserte
utvalgene. "Det blir uinteressant & vere lokalpolitiker om du ikke kan ga litt i dybden pa
noen omrader” sier en av politikerne vi intervjuet i Arendal. | Arendal sier de at overgangen
fra komiteer med et vidt saksfelt til fagspesifikke komiteer vitalisert den politiske diskusjo-
nen. Med de "brede” komiteene fglte de at de ble ngytralisert, og at de kun fikk “ferdige”
saker pa bordet fra administrasjonen. Dialogen med administrasjonen har blitt bedre etter at
de fikk fagkomiteer, og de merker ogsa at folk tar mer kontakt nar de vet hvilke politikere
som jobber med hva.

I Flora merket man at det ble vanskeligere a fa tak i informasjon pa tjenestefelt/omrader nar
etatsnivaet forsvant. ”Vi ma forholde oss til 33 enhetsledere i motsetning til 4 sektorsje-
fer”. I 2-nivd modellen er det da ofte kommunalsjefene som har fatt oppgaven a informere
politikerne, men for politikerne har det vart vanskelig & skjgnne hva kommunalsjefene, eller
assisterende radmenn har hatt som sine hovedomrader. De har fatt forskjellige svar fra ulike
kommunalsjefer pa de samme sakene. Noen av politikerne sper seg ogsa om kommunalsje-
fene burde ha en klarere ansvarsfordeling seg i mellom for & oppna dybdekunnskap pa sine
omrader. Bade i Arendal, Kongsvinger og Stord har kommunalsjefene na fatt ansvar for a
falge opp sine politiske fagkomiteer eller utvalg, og det er skapt nye mateplasser som f eks
politiker dager, og seminarer hvor administrasjonen og politikerne sammen kan sette
dagsordenen.

I enkeltsaker kan det kommuniseres direkte med saksbehandlere, eller arbeidslag. Ofte tar
man kontakt med de man kjenner fra fgr”. For alle som gar over til en 2-niva organisering
er det viktig a bruke tid pa rolleavklaringen mellom politikerne og de som jobber nermest
radmannen, og som ofte opptrer pa vegne av radmannen. Ofte kan kommunalsjefene litt
om alt”, men det krever veldig god samordning i radmannsteamet for at dette skal fremsta
klart og tydelig overfor politikerne. Kommunalsjefene er viktige for & skape en starre bredde
i kontaktflatene mellom politikerne og administrasjonen. 2-niva modellen er sarbar i den
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forstand at "alt skal ga gjennom radmannen”, og utydelighet i kommunalsjefenes roller kan
fore til at alle ma spgrre rddmannen og gjgr radmannens oppgave uoverkommelig.

6.4.2 Oppfalging av resultatenheter

Tonivamodellen krever kanskje mer enn andre modeller et godt styringssystem for a fa til
god oppfalging av resultatenhetene. For at politikerne ikke skal falle for fristelsen a gripe inn
i forhold til enkeltvirksomhetene og holde seg til rammefinansiering, ma de fa gode og
palitelige rapporter fra administrasjonen som viser at enheten tar det helhetlige ansvaret som
modellen legger opp til. Flere politikere spar om man utnytter mulighetene tonivamodellen
gir til & sammenlikne resultatenheter, og identifisere betingelser for god drift/faresignal ved
darlig drift.

Blant annet uttrykker politikerne i Stord at modellen legger et veldig stort ansvar pa
mange enhetsledere, og at det er behov for ferre enheter for & kunne se ressursene i
sammenheng, og kunne omdirigere og utnytte ledig tid pa tvers av enhetene”.

Politikerne i Flora tar ogsa opp at “..vi savner ledelsesprofiler innenfor de enkelte
tjenesteomradene” som kan konsulteres i enkelte saker. Det er vanskelig a finne frem
til personer som har dybdekompetanse pa sine omrader.”

6.4.3 Kompetanse og bemanning

| de aller fleste kommuner som har flatet ut sin organisasjon har det ligget en forventning fra
politikerne om at de administrative stabene skulle reduseres. Noen har hatt konkrete maltall
for reduserte stillinger, mens andre har mer generelle formuleringer om at serlig
stab/stettefunksjoner pa etatsniva skulle bort.

Fra intervjuene og sparreundersgkelsene gar det klart frem at det har veert en reduksjon i
bemanningen pa stab/stgttefunksjoner totalt. For eksempel reduserte Arendal sin bemanning
da de flyttet inn i nytt radhus, og Kongsvinger trakk inn administrative ressurser som la ute
pa enhetene i utflatingsprosessen. Kongsvinger har likevel brukt noen ar pa a "ta ut gevins-
ten” med farre stab/statte personer totalt.

For politikerne har denne sentraliseringen nok farst og fremst gitt seg utslag i at det er
mindre kontakt med fagpersoner som satt ute i etatsledelsen, og at de ma lete litt mer for &
finne frem til hvilke personer som har sektorkompetanse i forhold til enkelte fagomrader.

Det er et paradoks at politikerne har "bestilt” reduksjon i administrative stab/stgtte funksjo-
ner, samtidig som de sier de savner analyse og utredningskompetanse som kan ga lgs pa
viktige utvikingsoppgaver for kommunen. I noen av tonivdkommunene er det opprettet egne
utviklingsenheter, eller innovasjonsnettverk som politikerne har god kontakt med. Dette kan
veere en modell for & sikre samordning og utvikling i grensesnittet mellom politikk og
administrasjon. Et spgrsmal man kan stille seg, er om man ved reduksjon av stabs-
Istettefunksjonene samtidig burde tatt flere grep for a tilpasse kompetansen i stab/stgtte
funksjonene til & ivareta sentrale utviklingsoppgaver for bade administrativ og politisk
ledelse. | flere av var case-kommuner har man hentet inn ny kompetanse fagrst nar man har
fatt mulighet til det gjennom naturlig avgang i viktige stillinger.
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Politikerne pa Stord tar ogsa opp at kuttene i merkantile stillinger, har fert til at hgyt lgnnede
personer ma ta pa seg oppgaver som gjer at de ikke far tatt tak i behandlingen av viktige,
komplekse saker.

6.4.4 Oppsummering - relasjonen stab/stgtte og politikerne

Det er ingen tvil om at stab/stgtte kan spille en sentral rolle i koordineringen og utviklingen i
en tonivakommune, men det er avhengig av at de innehar riktig kompetanse og at radmannen
og kommunalsjefene tar de med som viktige premissleverandgrer i dialogen med politikerne.
Pr i dag kan det se ut som det sitter for lite “analysekraft” i en del stab/stgtte funksjoner, og
at kommunalsjefene gar rett pa virksomhetslederen for a fa tak i kritisk informasjon som
formidles videre til politikerne. Hvis sa er tilfelle, vil stab/statte mer og mer bli en ren
servicefunksjon for de ytre driftsenhetene, og i mindre grad serve politikerne med tall og
analyser om helheten i kommunen. Stab/stgtte modellen krever kanskje at radmannen og
kommunalsjefene utvikler god bestiller-kompetanse, slik at de slipper a bli sittende som "de
eneste som vet alt” i dialogen med politikerne!

6.5 Radmannsledelsens erfaringer med stab/stotte

Griper vi tak i ulikhetene i organisering av stab/stgtte fra innledningen i dette kapitlet,
gjenspeiler mange av intervjuene problemene med a veare “frakoblet” toppledelsen. Vi
forventer at dette ogsa kan ha implikasjoner bade for oppfelging av resultatenhetene og for
kompetansekravene til stab/stgtte.

6.5.1 Forholdet mellom stab/stgtte og radmannsledelsen

Med den nye organiseringen hvor kommunalsjefene fordeler virksomhetene seg i mellom
kan det virke som de har overtatt en del av stabs-/stgtteoppgavene. | en sektororganisert
kommune, var ofte stab/stgtte funksjonene de eneste som hadde informasjon fra alle
virksomhetene og alle nivaene. Det gjorde at bade politikere og radmenn ofte hentet sin
"farstehandskunnskap” fra sentrale stabsmedarbeidere. | toniva modellen er det lagt opp til
en direkte linje mellom radmannsledelsen og den enkelte virksomhetsleder. | Arendal kom
denne arbeidsfordeling klart frem i intervjuet med en av kommunalsjefene. Beskjeden fra
radmannsledelsen til enhetslederne ute var: ”"Rad og veiledning far dere fra arbeidslag og
nettverk — beslutningene tar dere selv — er dere i tvil, snakk med o0ss.”

Dette kan vere en ubyrakratisk og effektiv organisering, men den endrer en del pd samhand-
lingen mellom stab/stgtte og rddmannsledelsen. Kanskije gar stab/stgtte mer i retning av a
veere et sekretariat for radmannsledelsen, enn & vaere sentrale i implementeringen av politiske
og administrative vedtak? To sitater fra intervjuene med stab i Kongsvinger kommune kan
vere illustrerende for dette:

”Radmannen er ute og gjer oppgaver som jeg burde gjort. Det er behov for &
synliggjere spesialkompetansen for resten av organisasjonen. Vi ma jobbe med
bedre rolleforstéelse og gjensidig informasjon.”

’Mine folk okkuperes av rddmannen — 70 % gar med til & vaere rddmannens
sekretariat.”
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Dette siste peker ogsa pa et kapasitetsproblem i stab/statte funksjonene generelt, og
utfordringene for stab/statte i & serve bade radmannsledelsen og virksomhetsledelsen i
tonivakommunene spesielt.

Det er fortsatt slik at seerlig stattefunksjonene ofte er i direkte dialog med den enkelte
virksomhet, slik at det i praksis er to veier inn til samordnet og koordinert innsats i toniva-
kommunene. Den ene gar via stab/stgtte og dreier seg om a omsette kunnskapen de far i
direkte dialog med virksomhetene til strategisk kunnskap for hele kommunen. De andre gar
via den daglige kontakten rddmannsledelsen har med hver enkelt virksomhet. Det kan gi
grobunn for en fragmentert ledelse, men det behgver ikke gjgre det. Hvis radmannsledelsen
supplerer fragmentene av virkeligheten de far gjennom sin dialog med noen virksomheter
innenfor hver sektor med styringsinformasjon fra stab/stgtte enhetene kan dette gi en ner og
aktiv ledelse. Men det krever mye samordning mellom kommunalsjefene & sette sammen
disse fragmentene til en helhet, og flere av vare intervjuer bekrefter at dette ikke er sa lett.
Radmannsledelsen sier at beslutninger som gjelder for hele kommunen ma kommuniseres via
stab/stette i deres styringsdialog med virksomhetene, men de glemmer ofte & informere, eller
a sette stab/statte i stand til & utave denne rollen

Begrepet "bananledelse” ble brukt av bade radmannsledelsen og stab/statteenhetsledere i
Kongsvinger, og er et utrykk for at ass. radmenn/kommunalsjefer kanskje beveger seg litt vel
fritt i kommuneorganisasjonen. Dette er illustrerende for flere kommuner:

Vi trenger mange avklaringsrunder pd kommandolinjen i organisasjonen. Le-
derlaget gar rett pa de ansatte — skal og kan ga rett pa arbeidslagene, men det er
uklart nar Driftslaget skal eller bgr veere informert.” (Arendal kommune)

”Arbeidslagene sliter litt med ressursfordelingen nar de far mange bestillinger
fra Lederlaget. Da gar Driftslaget inn og prever a sortere og fordele jobbene.”
(Arendal kommune)

Der hvor stab/stette ikke er integrert i raddmannens ledergruppe, oppstar det ofte et informa-
sjonsvakuum som man ma veere klar over, og ikke minst villig til & endre pa om det viser seg
at begge parter gar glipp av virksomhetskritisk informasjon. Seerlig i noen av de store
kommunene (Barum, Drammen) som flatet ut sin organisasjon har man hatt noen dyrkjepte
erfaringer hvor man mistet noe av kontrollen og oversikten fordi sentrale stab/stgtte personer
ikke har veert en del av radmannsledelsen. Det ser i det hele tatt ut til & veere et generelt
problem & komponere ledergruppene i en tonivakommune. Sammensetningen faller ikke
naturlig i forhold til fag- og ansvarsomrader, og utvelgelsen skjer i stor grad ut fra personlige
kvalifikasjoner, og ikke formell fagkunnskap. | tonivakommunene er det god plass pa
bunnen, men trangt i toppen. En liten kommuneledelse kan vere et svar pa politikernes krav
om a bruke mest mulig ressurser til tjenesteproduksjonen, men det trengs ogsa spesialkunn-
skap pa noen stab/statte omrader i ledelsen for & drive en kompleks kommuneorganisasjon
effektivt.

6.5.2 Oppfolging av resultatenheter

| flere av vare case-kommuner er det opprettet en arena for direkte dialog mellom radmannen
og alle lederne i kommunen. Radmannen i Arendal mgter alle sine ledere en gang i uken,
mens i Hamar har radmannen "allmgter” med 120 ledere fire ganger i aret.

I Kongsvinger hadde radmannsledelsen en forventning om at stab/stette skulle jobbe mer
ettersparselsstyrt i den nye modellen. "Det har vart en utfordring a fa enhetslederne til &
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sperre om det de ikke kunne, og stab/stgtte har heller ikke sett det som sin oppgave a
drive oppsgkende virksomhet for a tilby sine tjenester ut til enhetene”, uttaler stab/statte
ledere i Kongsvinger Vi gjorde ikke nok for a fa bade stab/stgtte og enhetslederne til &
innta og forsta den nye rollen” sier en av de assisterende radmennene i Kongsvinger.

| flere av tonivakommunene har kommunalsjefene fordelt ansvaret for resultatenhetene pa
tvers, pluss noen fokusomrader, og de politiske utvalgene. Dette har veert uklart bade for
politikerne og for virksomhetene ute. Hvorfor valgte man a gjere det pa denne maten? | flere
av intervjuene har radmannsledelsen vaert klare pa at poenget var a sanere sektorinteressene.
Et illustrerende utsagn fra intervjuene med radmannsledelsen kan veere "at SWOT en viste
at en av de sterste truslene var ”kongene pa haugen. Vi hadde gjort det samme igjen.
Selv om det skaper litt uklarhet om hvem som har ansvaret”. Man greide rett og slett
ikke & fa til samordning og styring pa tvers av sektorene sa lenge etatslederne satt og
forsvarte sine omrader.

I Stord kommune er det ogsa slik at det er "tilfeldig” hvilken av kommunalsjefene enhetsle-
derne rapporterer til. Noen rapporterer da til kommunalsjefer som innehar fagkompetanse,
andre gjor det ikke. Flere har sagt fra om at for lite faglig informerte kommunalsjefer gir for
litt treffsikker styring. | Stord kommune ble det bevisst brutt opp i forholdet mellom
enhetsledere og stab/statte personer. Her var det ofte tette relasjoner, gjerne basert pa et over-
/underordningsforhold, men med uklar ansvars- og oppgavefordeling. ”Na er vi tydeligere
pa oppgavene og ansvaret til stab/stgtte, men fortsatt er det mange som ikke er helt
fortrolig med radgiverrollen, og henger igjen i den gamle ovenfra-og-ned styringen”
sier radmannsledelsen i Stord kommune.

En annen viktig erfaring fra Stord kommune er at gkonomien kan komme under press i en
tonivamodell, hvor vedtaksmyndigheten er lagt langt ned i organisasjonen, noe som igjen gir
press pa budsjettet nedenfra og fra brukerne. Bestiller — utfarermodellen er innfart for a lette
pa dette presset, og utligne enhetsledernes eventuelle ”svakhet” overfor egne ansatte og
brukere. | stab/stagtte enhetene er det opprettet kontaktpersoner for hver enhet, og begreper
som “servicefunksjon” og "statte” overfor enhetene, gar igjen i rollebeskrivelsen.

6.5.3 Kompetanse og bemanning

I Hamar kommune mener de at de har fatt til en kompetanseendring hos de som ble igjen i
stab/stette, mer i retning av analysekompetanse og bruk av sammenlikningsdata. Men fra
politisk side er det fortsatt et gnske om at dette styrkes ytterligere.

Det er et generelt trekk at stabene ble trukket inn, og man ble sittende med en del gammel
kompetanse som byttes ut etter hvert. Bade i Hamar, Arendal og Flora ble personell fra
etatsstabene flyttet til de nye servicesentrene.

I Arendal rapporterer Driftslaget at mye av fagkompetansen i stab/statte er den samme, men
det er stilt nye krav til samhandling, samarbeid, og sosial kompetanse. ”Mange matte dele
pa de gamle oppgavene og tilta seg nye. Noen holder pa sine oppgaver, og synes det er
vanskelig & bidra pa ting de ikke kan”

Det er ogsd en ubalanse i den kompetansehevingen som er iverksatt ved toniva-
organiseringen. De fleste har kjgrt egen lederopplering i de ytre enhetene, men det har ikke
veert kjert tilsvarende opplering i stab/statte enhetene — ofte fordi de ikke har ledere! Dette
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kan gi en ubalanse i kunnskap og helhetsforstaelse — ytre enheter bygges opp og blir sterkere
enn stab/stgtte funksjonene.

Grepet som Stord kommune har tatt med et klarere skille mellom stab og stette pa utviklings
og drifts- oppgaver gar i retning av mer spesialkompetanse for begge rollene. Det som
fortsatt ser ut til & vaere en utfordring for Stord, og kanskje ogsa for andre tonivakommuner,
er behovet for faglig veiledning og rad innenfor de enkelte tjenesteomradene. Til en viss grad
er dette lgst gjennom organisering av fagnettverk innen f eks skole og pleie- og omsorg, egne
utviklingsenheter, eller at man trekker inn fagkompetanse fra tjenesteenhetene til & drive
prosjektbasert utviklingsarbeid.

6.5.4 Oppsummering - stab/stgtte og radmannsledelsen

Forholdet mellom radmannsledelsen og stab/statte funksjonene er under utvikling. Spesielt
ser det ut til & veere en del uklarheter knyttet til hvor tradene skal samles i en tonivakommu-
ne. Det bevisste valget med & bryte ned sektormakten, kan ha gatt pa bekostning av dybde-
kunnskap innenfor viktige fagomrader. P& en annen side, besitter virksomhetslederen solid
fagkunnskap pa sine omrader. Slik at utfordringen ferst og fremst dreier seg om & forene
kunnskapen i stab/stgtte og i radmannsledelsen til en enhetlig ledelse av kommunen. | noen
av kommunene rapporteres det om en profesjonalisering av stab/stette tjenestene og en
utvikling av radgiverrollen, men det ser fortsatt ut til at det eksisterer en ovenfra-og-ned
holdning, bade fra radmannsledelsen til stab/stgtte, og fra stab/stgtte til virksomhetene. Som
vi var inne pa i innledningen er stab/statte stadig under press fra sine omgivelser. Kanskije
det er pa tide & ruste opp dette “svake” leddet i kommuneorganisasjonen slik at bade
virksomhetsledere og radmannsledelsen kan konsentrere seg om sine kjerneoppgaver?

6.6 Virksomhetsledernes erfaringer med stab/statte

Delegasjon av myndighet til nivaer som ligger nzrt mgte med brukerne har veert en uttalt
malsetting i tonivakommunene. Sammen med gnsket om & utvikle myndiggjorte medarbeide-
re, skulle dette serge for raskere beslutninger, sterkere brukerorientering, tydeligere
resultatansvar, og bedre tjenestekvalitet. Ved utflating av organisasjonen fikk kommunene
mange nye ledere med veldig varierende ansvar og erfaring. Vi har spurt virksomhetsledere i
de 5 casekommunene hva de mener om kontakten med stab/stgtte funksjonene, hvor forngyd
er de med servicen og tjenestene som leveres, og hvilken rolle de mener stab/stgtte spiller i
utviklingen av kommuneorganisasjonen.

6.6.1 Klarhet i ansvarsforhold?

Fra intervjuene vet vi at bade kommunalsjefene og stab/stgtte ledere opplever at tonivamo-
dellen krever mye samordning og koordinasjon i ledergruppen, og mellom ledergruppen og
de som jobber nermest den. Begrepet "bananledelse” har blitt trukket frem som et eksempel
pa at kommunalsjefer gar rett pa virksomhetsledere med sparsmal og saker som det kanskje
er viktig for hele kommuneorganisasjonen a jobbe med. Vi har prgvd & se nermere pa om
dette gir seg utslag i uklarhet ut mot virksomhetslederne.
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I hvilken grad vil du si det er klare ansvarsforhold mellom deg som enhets-
/virksomhetsleder og kommunens stabs- og stgttefunksjoner nar det gjelder
ansvaret for.....
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Figur 6.3 Virksomhetsledernes vurdering av ansvarsforholdet til stab/stgtte i kommu-
nen.(N=138)

Pa de fleste av de oppgavene som lgses i samarbeid mellom stab/statte og virksomhetslede-
ren som vi har testet ut, svarer opp mot 80 % at de syntes det i stor grad, eller i noen grad er
et avklart ansvarsforhold. Der hvor det er sterst uklarhet i ansvarsforholdet er innenfor
"Innfaring og oppfelging av faglige krav og standarder”, og "Utvikling av kvalitet pa
virksomhetenes tjenester”.

Pa basis av svarene pa alle disse oppgavene som det samarbeides om, har vi lagt en indeks
som utrykker klarhet i ansvarsforholdet. Vi har sett litt neermere pa om klarhet i ansvarsfor-
holdet varierer mellom de ulike modellene for organisering av stab/stgtte som var case-
kommuner har praktisert. De er tre ulike modellene er arbeidslag/fleksibel (Arendal), toniva
(Kongsvinger, Stord, og Flora), og tradisjonell hierarkisk (Hamar)
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Klarhet i ansvarsforhold RE-Stab/stgtte (indeks 0-27)

Arbeidslag/fleksibel

Toniva

Tradisjonell hierarkisk

15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25

WIRIS

Figur 6.4 Vurdering av ansvarsforholdet mellom virksomhetene og stab/statte i tre forskjelli-
ge organisasjonsmodeller. (N=138)

Her er det litt overraskende at arbeidslagsmodellen oppnar like hgy score som den tradisjo-
nelle hierarkiske modellen. Mulige forklaringer pa dette kan veere at arbeidslagsmodellen i
en tonivdkommune gir en narhet og tilgjengelighet til alle virksomhetsledere som kan
kompensere for uklarhet i "kommandolinjene”. Det kan ogsa veere at virksomhetsledere i
arbeidslagsmodellen har tatt til seg mer ansvar enn i de 2-niva kommunene som har
organisert stabs-/stattefunksjonene pa en mer tradisjonell mate.

Bryter vi dette ned pa ulikheter mellom sektorer, finner vi ikke sa store variasjoner. Unntaket
er sosialsektoren, som skiller seg ut ved at den mener det er meget tydelige ansvarsforhold
mellom stab/statte og sosialtjenesten i utgvelsen av disse samarbeidsoppgavene. Et forhold
som sannsynligvis pavirker dette, er at sosialsektoren i stor grad styres av lovverket, og
ansvarsfordelingen gar mellom oppgaver som krever spesialkunnskap om loven eller ikke.
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6.6.2 Hvor tilfreds er resultatenhetsledere med stab/stgtte?

Tabellen nedenfor viser virksomhetsledernes tilbakemeldinger til stabs-/stgtteenhetene i sin
kommune. Det er grunn til & tro at det er en nar sammenheng mellom vurdering av kvalitet
pa tjenesten og serviceniva, nar virksomhetslederen svarer pa hvor tilfreds han eller hun er
med den bistanden de far i forhold til de refererte arbeidsfeltene.

Tabell 6.5. Virksomhetsledernes tilfredshet med bistanden fra stab/statte — fordelt pa ulike
arbeidsoppgaver. Prosentandel virksomhetsledere som er svart eller noksa tilfredse per
oppgave. (n=137).

Bistand fra stab/statte til: Andel som er tilfreds
Plan- og rapporteringsarbeid (arsrapport, gkonomiplan, BMS) 83 %
@konomistyring/kontroll i virksomheten 83 %
Lgnns- og personalsaker 83 %
Innfaring og oppfelging av IKT-verktgy og —systemer 72 %
Kompetanseutvikling blant ansatte i virksomheten 71 %
Planarbeid for virksomheten (lederavtaler, virksomhetsplan/budsjett) 71 %
Utvikling av virksomhetens organisering 64 %
Utvikling av kvaliteten pa virksomhetens tjenester 60 %
Innfaring og oppfalging av faglige standarder/krav 58 %

Note: Respondentene fikk fem svaralternativer: Sveert, noksa, lite og ikke tilfreds med bistanden, samt vet ikke.

Tabellen viser at tilfredsheten er sterst i tilknytning til plan- og rapporteringsarbeid,
gkonomistyring og lgnns- og personalsaker. Her er over 80 prosent av virksomhetslederne
tilfreds med bistanden de far fra stab/stette. Videre er nesten tre av fire forngyd med
bistanden de far til innfgring og oppfalging av IKT-verktgy. Faerre er forngyd med bistanden
de far til viktige utviklingsoppgaver. Der det var uklarhet i ansvarsforholdet, er det ogsa
mindre tilfredshet med bistanden virksomhetslederne far fra stab/stette. Utvikling av
virksomhetens organisering, utvikling av kvalitet pa tjenesten, og innfering av faglige
standarder og krav scorer lavest.

Det er ikke overraskende at virksomhetslederne er forngyd med & fa hjelp til merkantile
oppgaver som gkonomi, lgnn og IKT. Vi kan altsa konkludere med at den vanlige oppfat-
ningen om at virksomhetene i en tonivdmodell ikke far nok merkantil statte ikke stemmer
helt med virkeligheten. De fleste er faktisk forngyd.

Forngydheten er altsa mindre for mer utviklingsrettede oppgaver og for oppgaver som har
med den enkelte virksomheten & gjgre. Dette kan bety flere ting. En mulighet er at
stab/statte, na i hovedsak sentralisert (jf kap. 4.3), ikke lenger har “fingeren pa snaret”; de
har mistet touchen. Nar man organisatorisk plasseres sentralt mister man evnen til & se de
tjenestespesifikke behovene; man blir bare flink til & kjere de overordnede kommunale
rutiner og prosesser. En annen tolkning er at faglig, kvalitetsmessig og organisatorisk
utvikling tross alt er langt mer komplekst og vanskelig enn & fa PCene til & fungere bra. Det
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er med andre ord ikke annet & vente enn at virksomhetslederne er mindre forngyd med
bistanden pa vanskeligere ting, rett og slett fordi det er vanskelig a si seg 100 prosent tilfreds
med status pa dette rent generelt.

Hva er implikasjonene av dette? Vi kan ikke rade noen til & la stab/stette kun utfgre de
delene av oppgaveportefgljen de er best pa, men det er likevel verdt & merke seg at stab/stgtte
ser ut til & veere flinkere til & yte bistand pa enkelte punkter enn andre. Dette kan ha implika-
sjoner for organisering og kompetanse. Som vi sa i kap. 4 er det fa kommuner som driver
ambulerende bemanning, og fa som har sett at utflating kan ha betydning for hva slags
kompetanse man har i stab/stette. Er det resultater av dette vi ser her? Samtidig kan man
sperre seg om variasjonene i tilfredshet mellom oppgavene har & gjere med forventningsav-
klaringer. Virksomhetslederne bgr nok i noe stgrre grad vurdere om det er grunn til &
forvente at stab/stette skal ta tak i kvalitetsutviklingen i deres enhet. Er ikke det nettopp
deres ansvar, som ledere for relativt store enheter?

Sa er det spgrsmalet om ulik organisering endrer pa virksomhetsledernes tilfredshet med
stab/statte? Kapittel 4 viste at det er begrenset hva vi kan si om dette i denne rapporten, siden
kommunene, bade nasjonalt og i vare fem casekommuner ser ut til & ha organisert seg veldig
likt—i hvert fall hva angar de delene av organisering vi har tatt for oss.. Det betyr at de
variasjonene vi ser i virkemate vanskelig kan tilskrives variasjoner i organisering.

Den ene forskjellen vi fant mellom de fem casekommunene er hvordan stab/statte er
organisert i forhold til toppledelsen (kap. 2.4). Men det er vanskelig & argumentere for at
forskijellene i virkemate mellom de fem casekommunene, illustrert i tabell 5.3 pa neste side,
kan tilskrives dette.
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Tabell 6.6 Virksomhetsledernes forngydhet med bistanden fra stab/statte — fordelt pa ulike
arbeidsoppgaver. Prosentandel virksomhetsledere som er svart eller noksa forngyd per
oppgave. Svar fordelt p& kommuner. (n=137).

Andel som er tilfreds

Bistand fra stab/statte til: =

Arendal | Stord Flora \}fl?]ggf Hamar

(n=31) (n=26) (n=28) (n=25) (n=27)
Utvikling av virksomhetens organisering 61 62 50 64 82
Innfgring og oppfelging av IKT-verktgy/systemer 74 58 71 76 78
Kompetanseutvikling blant ansatte i virksomheten 55 69 61 80 93
Utvikling av kvaliteten pa virksomhetens tjenester 48 58 54 56 85
Planarbeid for virksomheten (lederavtaler,
virksomhetsplan/budsjett) 61 £ n 60 8
Innfaring og oppfalging av faglige standarder/krav 48 54 57 52 82
Plan- og rapporteringsarbeid (arsrapport, 94 69 79 80 93
gkonomiplan, BMS) - =
@konomistyring/kontroll i virksomheten 97 58 79 84 93
Lgnns- og personalsaker 78 81 75 88 96

Note: Respondentene fikk fem svaralternativer: Svert, noksd, lite og ikke tilfreds med bistanden, samt vet ikke.
Note: De to kommunene med best skar er markert med fet skrift og understreking i hver rad.

Vi ser at Hamar, som ikke har en tonivamodell scorer hgyt gjennomgaende pa forngydhet
med bistanden resultatenhetslederne far fra stab/stette. Her er det med svar fra bade den
enkelte virksomhetsleder (rektor, barnehageleder osv) og fra noen resultatenhetsledere pa
sektorniva. Resultatene fra enkeltkommunene pa bistand vedrgrende de enkelte oppgavene
har kanskje mest verdi for de som kjenner disse kommunene ekstra godt, men vi skal bruke
disse resultatene som et sammenlikningsgrunnlag nar vi ser litt neermere pa hvilken rolle
virksomhetslederne mener stab/stgtte spiller i en tonivaorganisasjon.

Samtidig vet vi at de fem casekommunene skiller seg fra hverandre pa et mer overordnet
organisatorisk plan; Stord, Flora og Kongsvinger er vanlige tonivakommuner, Arendal har
sin arbeidslagsmodell, mens Hamar ikke er toniva i det hele tatt. Har dette betydning for
stab/stattes virkemate? Figuren under, som slar sammen tilfredsheten pa de ni arbeidsoppga-
vene Vi skilte mellom ovenfor, gir i alle fall starten pa et svar: Virksomhetslederne er klart
mer forngyd med stab/stette i Hamar enn i tonivakommunene. Og det er ubetydelig forskjell
mellom vanlig toniva og arbeidslagsorganisering.

Asplan Viak AS/IRIS
24. november 2006



Side 57

Res.ledernes tilfredshet med bistand fra stab/stgtte (indeks 0-27)

Arbeidslag/fleksibel

Toniva

Tradisjonell hierarkisk

WIRIS Aeplen Vil TH

Figur 6.7. Virksomhetsledernes forngydhet med bistanden fra stab/statte — fordelt pa tre
overordnede mater & organisere stab/statte pa. Indeksscore for forngydhet (0-27). n=137.

Utvalget av kommuner er for lite til & trekke noen slutninger om toniva versus tradisjonell
organisering. Men det er verdt & merke seg at det i Hamar, som ikke har en tonivaorganisa-
sjon, er langt stgrre tilfredshet med bistanden fra stab/stgtte blant virksomhetslederne enn i
de fire andre casekommunene.

Vi vet altsd at det er forskjeller i stab/stattes virkemate mellom arbeidsoppgaver og mellom
kommuner. Et neste spgrsmal er om det er forskjeller mellom sektorer. Figur 5.5 viser
hvordan virksomhetsledernes tilfredshet med stab/stgtte varierer mellom syv sektorer eller
tjenesteomrader.

Asplan Viak AS/IRIS
24. november 2006



Side 58

Teknisk

Kultur og fritid

Barnehage

Skole

Sosial

Helse

PLO

Res.ledernes tilfredshet med bistand fra stab/statte (indeks 0-27)

12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22

Asplan Viak +++

WIRIS

Figur 6.8 Virksomhetsledernes forngydhet med bistanden fra stab/statte — fordelt pa
tienesteomrader. Indeksscore for forngydhet (0-27). n=137.

Vi ser at det er virksomhetslederne innen sosial, barnehage og kultur og fritid som er mest
forngyd med stab/statte, og de innen skole og helse som er minst forngyd. Men forskjellene
er sma, sa vi kan ikke konkludere med at sektorforskjeller forklarer mye av variasjonen.

Dette er litt overraskende sett i lys av forskjellene i kontakthyppighet, dokumentert i figur
4.2 i kapittel 4. Hvis man ser kontakthyppighet som en indikator for behov, er det tydelig at
ledere innen sosial og teknisk har lavere behov for bistand fra stab/stgtte enn ledere innen de
gvrige sektorene. Likevel er forngydheten med hjelpen fra stab/statte stor innen sosialsekto-
ren. Kanskje ligger mer av forklaringen i rolleklarhet. Pa spgrsmal om de opplever ansvars-

forholdene som klare mellom seg og stab/statte, er virksomhetslederne innen sosial klare pa
at det gjar de, mens lederne innen helse, sammen med teknisk, er de som synes rolleforde-

lingen er mest uklar.
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6.6.3 Hvilken rolleforstaelse har stabs/stgttefunksjonene?

| innledningskapitlet dro vi opp noen ™ typologier” for rolleforstaelse til stabs-
Istattefunksjonene. | sparreundersgkelsen til virksomhetslederne i vare case-kommuner testet
vi ut noen pastander om stab/statte, og hvilken rolle de kan spille i arbeidet med koordine-
ring og utvikling i en tonivakommune.

Rolleforventninger til stab/statte

Radgivning/service

4
"Driftsstotte” “Intern
konsulent”
Drift | > | Utvikling
forvaltning
"Radmanns "Utviklings
avigser” sjef”
v
WIRIS Ledelse/kontroll Ay e 4

Figur 6.9. Ulike roller stab/statte kan spille i en tonivamodell.

| det pafaglgende skal vi kort presentere noen av resultatene fra spgrreundersgkelsen.
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a. Stabs- og stgttefunksjonene opptrer som radgivere og tilretteleggere overfor
meg som enhets-/virksomhetsleder

70|

N 65:
60) a Helt enig
55) b| Delvis enig
°0] c| Delvis uenig
12: d Helt uenig
e| Vet ikke/
30 uaktuelt
]
25
20
15
10
o] T v

j]l» IRIS Asplan Viak +¢¢

=1

Figur 6.10 | hvilken grad stab/statte opptrer som radgivere og tilretteleggere overfor
virksomhetene.

Mange av virksomhetslederne opplever at stab/stgtte patar seg rollen som internkonsulent i
den forstand at de opptrer som radgivere og samtalepartnere for virksomhetslederne.
Relaterer vi dette til resultatene pa forngydhet med bistanden samlet, kan det tyde pa at det
farst og fremst er tjenester som plan/rapportering, gkonomistyring/kontroll, og lann/personal
virksomhetslederne fgler de far den beste radgivningen pa.
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b. Stabs- og stgttefunksjonene styrer og
instruerer meg som enhets-/virksomhetsleder

Q

Helt enig
Delvis enig

o

g Delvis
uenig

o

Helt uenig

Vet ikke/
uaktuelt

@

| m IR[S& ' Asplan ‘J'Iakv-:-ii

L T

Figur 6.11 Om stab/statte styrer og instruerer virksomhetene.

| vare tonivakommuner ser det ut til at styring pa instruks fra stab/stette i mindre grad preger
samarbeidet med virksomhetslederne. Pa noen omrader skal stab/statte veere "Radmannsav-
lgsere” for & fa hele organisasjonen til a ga i samme takt. Eksempler pa slike omrader kan
veere felles innkjgpsrutiner, standardisering av rapporteringsarbeid, og gjennomfgring av en
felles personalpolitikk. Disse resultatene tyder pad at virksomhetslederne ikke faler seg
overkjart, eller overstyrt av stab/stgtte funksjonene.
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c. Utviklingsarbeid i min enhet/virksomhet er avhengig av at
andre utenfor virksomheten tar initiativ

_| s
" q Helt enig
E b Delvis enig
" d Delvis
) uenig
) d Helt uenig
=) d Vet ikke/
20 uaktuelt
15:

10
O ' T

m IRIS Asplan Viak +i¢

=1

Figur 6.12 Om utviklingsarbeid i virksomhetene avhenger av andres initiativ.

Nar det gjelder initiativ og ansvar for a drive utviklingsarbeid i resultatenhetene, ser det ut til
at virksomhetslederne har patatt seg det ansvaret, og at de ikke er avhengig av at stab/statte
opptrer som "Utviklingssjefer” overfor virksomhetene.
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d. Stabs- og stgttefunksjonene er viktige padrivere for a fa til
faglig og organisatorisk utvikling i min enhet/virksomhet' &

40]
38g]
36
34]
32]
30]
28]
26]
24]
22]
20]
18]

Q

Helt enig

b Delvis
enig
¢ Delvis
uenig

: Helt uenig
16]

14] Vet ikke/
12 uaktuelt

10,

g
o
o

@D

8

C>I INI Ihl Iml

WIRIS N——

Figur 6.13 Om stab/statte er padrivere for utviklingsarbeid.

Ser vi pa muligheten for at stab/stette kan veere en padriver for a fa til faglig og organisato-
risk utvikling, er det fortsatt et lite flertall av virksomhetslederne som er delvis, eller helt
uenig i dette. Dette stgtter opp under resultatene fra hvor forngyd de er med bistanden fra
stab/stgtte pa ulike omrader, hvor vi husker at utvikling av virksomhetens organisering, og
innfaring/oppfalging av faglige standarder/krav scoret relativt lavt, jf. tabell 5.3.

Asplan Viak AS/IRIS
24. november 2006



Side 64

e. Stabs- og stgttefunksjonene opptrer i mange tilfeller
som radmannens forlengede arm

Q

Helt enig

b Delvis
enig

g Delvis
uenig

Helt uenig

Vet ikke/
uaktuelt

o

(0]

m. IRI S Asplan ‘J'iak__-:-ii

Figur 6.14 Om stab/stgtte opptrer som rddmannens forlengede arm.

Pa direkte spgrsmal om stab/stgtte opptrer som radmannens forlengede arm, er det et klart
flertall som er helt, eller delvis enig i det. Dette kan tyde pa at stab/stette likevel henger igjen
i en gammel tradisjon hvor de ser pa resultatenhetene som underordnet og seg selv som
overordnet.
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g. Stabs- og stgttefunksjonene bidrar til & sikre et godt samspill
mellom meg som enhets-/virksomhetsleder og radmannshnivaet

Q

Helt enig

j Delvis
enig

d Delvis
uenig

Helt uenig

Vet ikke/
uaktuelt

o

@D

n[ IRIS Asplan Uiak_-:-ii

Figur 6.15 Om stab/stgtte bidrar til & sikre et godt samspill mellom virksomhetene og
radmannen.

Hovedhensikten med stab/stgtte funksjonene er at de skal vaere en smarekopp i maskineriet.
Derfor er det noe urovekkende at sapass mange er helt eller delvis uenig i at stab/stgtte bidrar
til & sikre et godt samspill mellom enhetslederne og radmannsledelsen, men det stemmer
ganske godt med resultatene fra den nasjonale surveyen hvor mellom 60 — 70 prosent mente
det var et noksa godt samspill mellom stab/stgtte og kommunen forgvrig. Mellom 20 — 30
prosent mente det var et svert godt samspill.

6.6.4 Oppsummering - stab/stgtte og virksomhetslederne

Det kan ut fra disse svarene virke som virksomhetslederne i vare tonivakommuner gnsker
seg stabs-/stgttefunksjoner som fungerer pa en armlengdes avstand. De vil ha rad og
veiledning, men ikke instruksjon. Stabs/stgttefunksjonene har bare delvis tilpasset seg disse
behovene. De oppfattes som ”Internkonsulenter” i forhold til driften av tjenestene, men som
"Radmannsavlgsere” pa andre. Denne dobbeltheten er en kjent karakteristikk i forhold til
stabs-/stattefunksjonene. Denne rolleuklarheten kan avhjelpes ved at man er tydeligere pa
hvilke oppgaver som er palagt for a sikre en enhetlig praksis og styring av virksomhetene i
kommunen, og hvilke oppgaver som er lokale, frivillige og ettersparselsstyrt.

Av de fire typologiene ser det ut som det er "Utviklingssjefen” som passer darligst pa
hvordan virksomhetene oppfatter stabs-/stgttefunksjonene. | det hele tatt ser det ut til at
utviklingsarbeid er mindre fokusert i stabs-/stattefunksjonene enn det & vere driftsstotte i
forhold til tjenesteproduksjonen. At stab/stgtte opptrer som radgivere er i trad med intensjo-
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nene i tonivamodellen hvor resultatenhetene skal ha mest mulig handlingsrom til & drive
utvikling av egen virksomhet, med stab/stgtte som tilrettelegger og veileder. Sparsmalet er
om de gvrige rollene gir stab/statte tilstrekkelig mulighet til & sikre koordinering og utvikling
pa tvers av de enkelte virksomhetene, eller om det er slik at alle virksomhetene ma “finne
opp hjulet pa nytt hver gang™?

6.7 Koordinering og utvikling i tonivamodellen

Svarene fra tonivakommunene i forhold til koordinering og utvikling er litt forskjellige, men
pa noen omrader kan man snakke om et relativt stabilt mgnster. For det farste erkjenner sa a
si alle at dette er en utfordring ved modellen. Etter & ha flatet ut hele organisasjonen, og
splittet den opp i veldig mange resultatenheter, har na de aller fleste foretatt en konsolidering
med feaerre enheter og opprettet funksjoner med koordinerende oppgaver innenfor f.eks. et
oppvekstomrade. 1 tillegg har man fatt sammenslainger av virksomheter innen samme sektor
til starre enheter. Omradesjefer innenfor helse og omsorg og til dels skole og barnehager er
ett slikt eksempel.

De aller fleste har opprettet en ny arena for mgte mellom radmannsledelsen og virksomhets-
lederne. | vare intervjuer er dette gjennomgaende omtalt som et meget positivt tiltak for a
styrke samordning og koordinering pa tvers av enhetene.

| stedet for en etatssjef er det mange steder opprettet fagnettverk som i Flora, eller ledernett-
verk innenfor samme sektor. Dette omtales ogsa som positivt. Dette gjer lederrollen mer
attraktiv, og det skaper grobunn for virksomhetsutvikling pa tvers av enhetene. Forelgpig ser
det ikke ut til at nettverk mellom enheter pa tvers av sektorene er satt inn som et like aktivt
tiltak for a sikre koordinering og utvikling. Det er fortsatt klare kulturforskjeller mellom
sektorene, og det kan virke som det fortsatt er sa mye a hente pa samarbeid mellom enhetene
i samme sektor at dette dominerer.

Mange fremhever ogsa lederutviklingsprogrammene som har blitt iverksatt i forbindelse med
utflating av organisasjonen som et koordinerende og utviklingsrettet tiltak. Mange fagledere
og sektorforkjempere, har laert seg a tenke mer helhetlig om sin virksomhet og sin lederrolle.

Stabs-/stattefunksjonene har hatt en sentral rolle i tilretteleggingen av alle disse tiltakene,
men det har ogsa veert opprettet egne enheter for & drive malrettet utviklingsarbeid i
tonivakommunene. Disse utviklingsenhetene er stort sett godt mottatt av virksomhetslederne,
men det er av helt avgjgrende betydning at disse innehar en kompetanse som gjgr dem
salgbare som ”internkonsulenter”. Har de den rette kompetansen og de rette personlige
egenskapene kan disse personene fungere som kunnskapsmeglere og sgrge for a spre “de
gode eksemplene” rundt omkring i organisasjonen.

Samarbeidet mellom stab/statte og radmannsledelsen ser ut til & veere det kritiske punktet for
koordinering og utviklingsarbeid i tonivakommunene. Hvis man forener kunnskapen om
resultatenhetene fra begge leire, og er tydeligere pa hva som skal vare kjerneoppgavene til
bade stab og stette, vil trolig ledelsen fremsta som mer enhetlig enn den gjer i dag. For a fa
til dette ma man kanskje ga veien om en spesialisering og profesjonalisering av stabs-
Istattefunksjonene, og ikke bruke det som en salderingspost, bade nar det gjelder kompetanse
0g ressurser.
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VEDLEGG

Vedlegg 1: Organisasjonskart for casekommunene

Arendal kommune

Administrativt organisasjonskart 01.04.2005

Lederlag

Radmann
5 kommuneledere

Radhuset

Driftslag (4) 32 ytre enheter
f « Brannvesen « Mestring og Rehabilitering

’\Zﬂsefgrpeldef « Bibliotek +Skoler (14 enheter)

( 5 arsverk) * Omsorg Sgr * Barnehager (7 enheter)
* Omsorg Nord * Oppvekstsentre (2 enheter)
* Omsorg Vest « Kulturskolen

‘ * Omsorg @st *Arendal voksenoppleering
22 nettverk 128 arbeidslag

(231,5 arsverk) (varierer)

B ocronnn AR L N
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Kongsvinger kommune

e Kongsvinger kommune o€~

Administrativ organisering:

.
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Stord kommune

STORD
KOMMUNE

Stgtteeiningar Tingar/Horvaltning  Tenesteeiningar (28)

1
Kommunale selskap E

Kommunale verksemder

*
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A
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Flora kommune

Administ

Stab/stgtteeiningar, ~ ——

@konomi - Rekneskap

Fag - og utvikling

Tenestetorg og informasjon

= s = =

T e, c—
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Hamar kommune

Eget § 27
Radmannen Selskap
2006

Skilles ut 2006 dels
interkomm dels private

Asplan Viak AS/IRIS
24. november 2006




Side 73

Vedlegg 2: Nasjonal survey

Hgsten 2005 sendte vi ut en web-basert sparreundersgkelse til alle kommuner med en
rendyrket tonivamodell. Totalt rapporterte 41 prosent av kommunene i 2004 a ha en
tonivamodell (Hovik og Stigen 2004). Blant disse ble 107 eller i underkant av 25 prosent
av norske kommuner identifisert som rendyrkede tonivamodeller. Disse ble tilsendt
sparreskjema som gkonomisjefen ble bedt om a fylle ut. 53 av kommunene valgte a svare
noe som en svarprosent pa ca. 50 prosent. | sparreskjemaet var det ogsa en invitasjon til
kommuner som gnsket & melde seg som case kommuner, og vi valgte ut disse i samrad
med KS.. Nedenfor har vi gjengitt invitasjonsbrevet og sparreskjemaet som ble benyttet.

Invitasjon til prosjektdeltakelse og introduksjon av spgrreundersgkelse til
kommuner med to-niva organisering.

Nytt FoU-prosjekt: "Tonivaorganisering — koordinering og _strategisk utvikling —
barnet som forsvant med badevannet?”

Overgang til flatere organisasjoner har vaert blant de senere arenes mest utbredte reformer i
kommunesektoren, i Norge som i Norden for gvrig. Det er gjennomfart en rekke studier,
utredninger og utviklingsprosjekter som har sett pa effekter av en slik omorganisering. Langt
de fleste har hatt fokus pa effekter pa tjenestenivaet. Med FoU-prosjekt: ”Tonivaorganisering
— koordinering og strategisk utvikling — barnet som forsvant med badevannet?” gnsker KS a
sette sgkelyset pa stab- og stettefunksjoner, og deres relasjon til politisk ledelse og resultat-
enhetene, i en flat organisasjonsstruktur.

Prosjektet skal gi innsikt i hva kommuner med toniva-modell gjar for a fa til et godt samspill
mellom stab/statte og den gvrige kommuneorganisasjonen. Videre skal prosjektet identifisere
forbedringsmuligheter, bade for de kommunene som involveres direkte i prosjektet og for
andre kommuner

Asplan Analyse og Rogalandsforskning skal pa oppdrag fra KS gjennomfare dette prosjektet,
i samarbeid med fem norske kommuner. Prosjektet skal se pa stab/stattes rolle og funksjon
bade i fht politisk og administrativ ledelse, de ansatte og virksomhetslederne.

Vedlagt denne mailen finner du en link til en sparreundersgkelse som sendes til gkonomisje-
fene i alle landets kommuner med toniva-organisering. Undersgkelsen er en kartlegging av
hvordan disse kommunene organiserer sine stab/stgttefunksjoner. Undersgkelsen vil gi
viktige innspill til KS’ arbeid med toniva-organisering generelt, og den vil bli brukt som
underlag i det nevnte FoU-prosjektet spesielt.

Merk at det siste spgrsmalet i undersgkelsen er en invitasjon til din kommune om a delta i
dette prosjektet. Totalt skal fem kommuner fa delta, over en periode pa to ar.
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Vi haper at sa mange som mulig tar seg tid til & svare. Du kommer til den elektroniske
sparreundersgkelsen ved a trykke pa linken nedenfor. Det tar ca. 10 minutter a fylle ut og
sende inn.

Med vennlig hilsen
For prosjektledelsen: Christian Skattum, christian.skattum@asplanviak.no, tIf 40 000 920
For KS: Signe Pape: signe.pape@ks.no

Sparreundersgkelsen

1) KOMMUNE

2) Respondent (epost-adresse)

3) | hvilket omfang har kommunen toniva-organisering? Med toniva-organisering mener vi at det ikke er noe
ledernivad mellom rddmannsnivaet og lederne for de utgvende tjenestene

. | alle sektorer

. | de fleste sektorer

e | et fatall sektorer

. Ikke i det hele tatt

4) Hvilket ar gikk kommunen over til toniva-organisering?
<Aret>

5) Hvordan er kommunens stgttefunksjoner i hovedsak organisert?
Vi ba om svar for fglgende fem omréader:

1 Sentralbord, skranke, servicekontor

2 Post, arkiv

3. IKT

4. Lgnn, personaladministrasjon
Saksforberedelse for politisk/administrativ ledelse (sekretariatsfunksjon)
og ga fire alternativer:

1. Fordelt pa de tienesteytende enheter

2. | enhet sammen med andre stab/statte-funksjoner

3. | organisatorisk enhet for kun dette formalet

4. Integrert i rddmannens stab

I tillegg kunne man legge inn tekst i et fritekstfelt!

o

6) Ble kommunens stgttefunksjoner omorganisert som fglge av omleggingen til toniva-organisering?
1.  Ikke aktuelt — vet ikke
2. Ja,inoen grad
3. Ja,istorgrad
4. Nei

7) Hvordan er kommunens stabsfunksjoner i hovedsak organisert?
Vi ba om svar for fglgende syv omréder:
Lederutvikling
Kompetanseutvikling blant ansatte i tienesteytende enheter (kurs, utdanning, etc.)
Drift av prosjekter for & utvikle tjienesteproduksjonen og/eller kommuneorganisasjonen
Informasjonsarbeid internt og eksternt
Planarbeid (kommuneplan, budsjett, handlingsplan)
Rapporteringsarbeid (arsrapport, gkonomisk rapportering)
Intern bestillerfunksjon (lederavtaler, virksomhetsplaner)
og ga fire alternativer:
1. I enhet sammen med andre stab/stgtte-.funksjoner
2. | organisatorisk enhet for kun formalet
3. Integrert i rhdmannens stab
4.  Som midlertidige prosjektgrupper
I tillegg kunne man legge inn tekst i et fritekstfelt!

NoghrwnpE
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8) Ble kommunens stabsfunksjoner omorganisert som fglge av omleggingen til toniva-organisering?
Ikke aktuelt — vet ikke

Ja, i noen grad

Ja, i stor grad

Nei

Eal ol

9) Hospiterer ansatte i tjenesteytende enheter i stab- eller stgtteenheter?
1. Ja, pd engasjement i ordinaere stillinger
2. Ja, pa prosjektbasis
3. Nei

10) Hospiterer ansatte i stab- eller stgtteenheter i tjenesteytende enheter?
1. Ja, paengasjement i ordineere stillinger
2. Ja, pa prosjektbasis
3. Nei

11) Medfgrte omleggingen til tonivad-modell endringer i hva slags stabskompetanse kommunen trenger?
Her kunne de krysse av pa en eller flere av fglgende fire alternativer:

1. Nei, i hovedsak det samme

2. Stgrre behov for folk med spesialkompetanse pa sektoromrader

3. Starre behov for generell utrednings- og analysekompetanse

12) Ble antallet arsverk til stgttefunksjoner endret som fglge av omleggingen til tonivd-modell?
Feil! Ingen svar! (Alt er null!)

13) Ble antallet arsverk til stabsfunksjoner endret som felge av omleggingen til toniva-modell?
Feil! Ingen svar! (Alt er null!)

14) Bruker kommunen resultatavtaler i styringen av de tjenesteytende enhetene?
Alternativer:

1. Ja, overfor alle enhetene

2. Ja, overfor de fleste enhetene

3. Kun, overfor et fatall enheter

4.  Nei

15) Nedenfor har vi fremsatt noen utsagn om bruk av slike resultatavtaler. Vennligst angi hvor godt disse passer
pa din kommunes praksis:
Seks pastander:
En egen stabsenhet er ansvarlig for oppfelging av resultatavtalene
Avtalene inneholder bade gkonomiske og ikke-gkonomiske maél
Malene og indikatorene i avtalene varierer mye mellom sektorene
Avtalene angir klart hva som er gnsket/forventet niva p& hver enkelt indikator
Enhetene avgir rapporter undervis i aret (f.eks. kvartalsvis) om méaloppnéelse pa alle eller noen av mélene i
avtalene
6. Avtalene fglges opp med individuelle mgater mellom enhetsleder og noen fra rddmannsnivaet
Man valgte mellom fglgende svar til hver pastand:
Ikke aktuelt / vet ikke
Passer godt
Passer ikke
Passer noksa darlig
Passer noksa godt

apwNE

arwNE

16) Hvordan opplever du alt i alt at samspillet fungerer mellom fglgende instanser i kommunen?
Her er det fem delspgrsmal:

1. Mellom stab og rédmannen

2. Mellom stgtte og rddmannen

3. Mellom stab og politikerne

4. Mellom stab og de tjenesteytende enhetene

5. Mellom stgtte og de tjenesteytende enhetene
Man velger mellom
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Ikke aktuelt / vet ikke
Mindre godt

Noks& godt

Sveert godt

rPoNE

17) Har du kommentarer til spgrsmalene eller til noen svar du har gitt? Skriv inn her.
<Fritekst!>

18) @nsker du at din kommune skal delta i KS™ utviklingsprosjekt om stab/stgtte i toniva-organisasjoner?
. Ja

. Nei
Vennligst skriv litt om hvorfor din kommune bgr komme med. Har dere valgt innovative lgsninger? Opplever dere

spesielle utfordringer?
. <Fritekstfelt>
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Vedlegg 3: Intervjuguider brukt i casekommunene

KS-prosjekt ”Koordinering og strategisk utvikling i tonivakommuner”

Malgruppe: radmannens ledergruppe, gruppelederne i formannskapet, ledere for stabs-
[stattefunksjoner (gkonomi, personal, utvikling, fagenheter)

Omdgpingen av prosjektet fra "Organisering av stabs-/stattefunksjoner i tonivakommuner —
hva er kritiske suksessfaktorer og forbedringspunkter” og diskusjonen fra den farste
samlingen tilsier at oppmerksomheten var rettes mot stabs-/stattefunksjonenes betydning for
koordinering og strategisk utvikling. Det er i og for seg ikke annet enn en forsgksvis
presisering av hva som er kriteriet for et godt samspill mellom stab/stette og gvrig organisa-
sjon, nemlig om stab/statte bidrar til koordinering og strategisk utvikling.

Hovedspgrsmal: Intervjuguiden er inndelt i falgende hovedspgrsmal: A) Om overgangen til
tonivamodell pavirket organiseringen av stab/stette, B) Hvordan stab/stgtte per i dag er
organisert i kommunen, C) Hva som er erfaringene med den valgte organisasjonsmodellen,
D) Hva som er de viktigste sterke og svake sidene ved den valgte organisasjonsmodellen og
E) Hvordan modellen kan videreutvikles.

A. Bakgrunn:
Pavirket overgangen til tonivamodell organiseringen av stab/statte?

1. Huvis stab/statte ble omorganisert i forbindelse med overgangen til tonivamodell —
hva var begrunnelsen/motivet for & omorganisere stab/stette?

2. Forventes stab/statte & fylle en annen rolle i en tonivamodell enn i en tradisjonell
etatsmodell (lederrolle versus tilrettelegger, drift versus utvikling, stgrre fokus pa a
innhente styringsinformasjon og fordele denne)?

3. Hva var de vesentligste endringene i organiseringen av stab/stagtte ved overgangen til
tonivamodell? Er det i ettertiden foretatt nye endringer?

B. Dagens organisasjonsmodell:

Hvordan har kommunen organisert stabs-/stattefunksjonene?
(baseres pa den farste spgrreskjemaundersgkelsen, dokumenter og noe intervju, mye av dette
kartlegges for selve intervjuene)

4. Hvilke funksjoner/oppgaver inngar i stab/statte?

5. Hvordan funksjonene er organisert?
a. Integrert/dekoplet i forhold til rhddmannens ledergruppe?
b. Sentralisert eller desentralisert?
c. Egen enhet eller sammen med andre oppgaver?
d. Fast stab eller midlertidige prosjektgrupper/arbeidslag?
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6. Hvor mange arsverk omfatter stab/stgtte? Ble antall arsverk endret ved overgang til
tonivamodell?

7. Hvaslags type kompetanse er representert i stab/statte (generalist/spesialist)? Ble
denne endret ved overgangen til tonivdmodell?

8. Er det gitt oppleering/foretatt lederutvikling for a tilpasse stabs-/stattefunksjonene
til et liv i en tonivamodell?

9. Omfatter stab/statte bare faste ansatte eller inngar ulike hospiteringsordninger?

10. Hvis kommunen bruker resultatavtaler - er disse sydd over en felles mal eller er de
tilpasset og skreddersydd den enkelte sektor eller resultatenhet?

11. Hvem i linjeledelsen har leder/resultatavtaler i forhold til lederne i stab/statte? Hvem
star stab/stgtte til ansvar overfor?

12. Har noen av stabs-/stattefunksjonene fullmakter til & fungere som ledere pa vegne av
linjeledelsen/radmannen?

C. Erfaringer med organisasjonsmodellen:
Bidrar den valgte stab/stgttemodellen til a sikre et godt samspill mellom
stab/stagtte og kommuneorganisasjonen for gvrig?

13. Hvordan fungerer samspillet mellom politikerne og stab/stgtte?
a. Hvatrenger politikerne stabs-/stattefunksjonene til?
b. Hvilke av stabs-/stattefunksjonene brukes mest aktivt av politikerne?
c. Hvordan kommuniseres det? Direkte eller via raddmannen?

d. Hvordan opplever politikerne den informasjon de far fra stab/stette nar det
gjelder driften av tjenestene?
i. Gir den tilstrekkelig oversikt over driften av kommunen?
ii. Muliggjer informasjonen helhetlige politiske prioriteringer?
iii. Erinformasjonen tilstrekkelig til & kontrollere driften?

e. Hvordan opplever politikerne den informasjon de far nar det gjelder utvik-
lingsarbeid internt i kommunen og i forhold til samfunnsutvikling?
i. Understatter stab/stgtte mulighetene for & utvikle en mer helhetlig og
strategisk politisk styring?
ii. Gjor stab/statte det mulig for politikerne a ivareta samfunnsutvikler-
rollen?
iii. Understgtter stab/stgtte dialogen mellom politikerne og innbyggere,
foreninger og lag, bedrifter?
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Hvordan reguleres forholdet mellom politikerne som brukere og stab/statte
som tilbydere — er det stab/statte eller politikerne som setter premissene for
samspillet?

14. Hvordan fungerer samspillet mellom stab/stgtte og radmannen/ledergruppa?

a.

b.

Hva er det radmannsnivaet trenger stab/statte til?
Hvilke stabs-/stattefunksjoner er de viktigste sett fra rAddmannsnivaet?

Hvordan foregar kommunikasjonen? Er det forskjeller knyttet til om
stab/statte er integrert i rddmannens ledergruppe eller er koplet fra som egne
organisatoriske enheter?

Hvordan opplever rddmannsnivaet den informasjon de far fra stab/stgtte nar
det gjelder driften?
i. Gir den tilstrekkelig oversikt over driften av kommunen?
ii. Muliggjer informasjonen helhetlig og strategisk styring?
iii. Erinformasjonen tilstrekkelig til & kontrollere gkonomien?
iv. Understatter stab/statte kommunens arbeidsgiveransvar?

Hvordan opplever radmannsnivaet den informasjon de far nar det gjelder ut-
viklingsarbeid internt i kommunen og i forhold til samfunnsutvikling?
i. Understatter stab/statte arbeidet med a utvikle organisasjonen (’fing-
eren pa sngret”- funksjon)?
ii. Foreslar og synliggjer stab/stgtte de muligheter som foreligger nar det
gjelder deltakelse i ulike utviklingsnettverk?

Hvordan reguleres forholdet mellom radmannsnivaet som bruker og
stab/stette som tilbydere — er det radmannsnivaet eller stab/stgtte som setter
premissene?

15. Hvordan fungerer samspillet mellom stab/statte og virksomhetene?

Hva er det virksomhetene trenger stab/statte til?

Hva er de viktigste stabs-/stgttefunksjonene i forhold til rollen som resultat-
enhetsleder/virksomhetsleder?

Hvordan foregar kommunikasjonen stab/stgtte og virksomhetene?

Hvordan opplever virksomhetslederne den informasjon de far fra stab/statte
nar det gjelder driften (Iann, gkonomi, personal, I1KT)?

i. Tilrettelegger stab/stette pa en mate som understgtter rollen som dag-
lig leder (administrativt lederansvar) og faglig ansvar?
ii. Muliggjer informasjonen helhetlig og strategisk styring?
iii. Er informasjonen tilstrekkelig til & kontrollere gkonomien?
iv. Tilfagres virksomhetene informasjon om brukernes og de ansattes er-
faringer med virksomheten?
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e. Hvordan opplever virksomhetslederne den informasjon de far nar det gjelder
utviklingsarbeid internt i kommunen og i forhold til samfunnsutvikling?
i. Understgtter stab/stgtte arbeidet med & videreutvikle virksomhetene
nar det gjelder?
1. Organisering?
2. Kompetanseutvikling?
3. Arenabygging — pa tvers samarbeid?
4. Kulturbygging — ansvarliggjgring?

ii. Understatter stab/statte virksomhetenes rolle i forhold til samfunns-
utvikling?

f.  Hvordan reguleres forholdet mellom virksomhetslederne som brukere og
stab/stgtte som tilbydere — er det virksomhetslederne eller stab/stgtte som set-
ter premissene?

D. Oppsummert:
Hva er de viktigste sterke og svake sider ved den modellen dere har valgt
for organisering av stabs-/stgttefunksjonene?

E. Videreutvikling av organisasjonsmodellen:
Pa hvilken mate kan den valgte stab/statte organisasjonsmodellen videre-
utvikles?
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Vedlegg 4: Indikatorer for hvor godt stab/stgtte fungerer

For kommuner som gnsker a fa en indikasjon pa hvor godt stab/stgtte fungerer i sin kommu-
ne, vil vi foresla & bruke sparreskjemaet vi i dette prosjektet sendte ut til virksomhetslederne
i de fem casekommunene. Dette vil gi et godt bilde av hvordan virksomhetslederne opplever
at stab/stgtte fungerer. Hvis man bruker dette skjemaet legger det videre til rette for
sammenligning mellom egen kommune og de fem casekommunene i rapporten hva gjelder
nivaer pa tilfredshet. For en mindre omfattende kartlegging foreslar vi & kun benytte
spgrsmalene i seksjon C i skjemaet.

Sparreskjemaet falger vedlagt her. Invitasjonsbrevet vi sendte til respondentene er ogsa
vedlagt.

Hvis man gnsker a fa politikere eller radmannsnivaets perspektiver pa hvor godt stab/stette
fungerer, vil vi foresla kvalitative intervjuer etter modell av intervjuguidene i vedlegg 3.
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Spgrreundersgkelse om kommunens stabs-/stgttefunksjoner

Besvares av resultatenhetsledere / virksomhetsledere

Asplan Analyse og IRIS A/S (tidligere Rogalandsforskning) gjennomfarer pa oppdrag for
Kommunenes sentralforbund et prosjekt om organiseringen av stabs- og stgttefunksjonene.
Med i dette KS-prosjektet deltar Arendal, Stord, Flora, Kongsvinger og Hamar.
Kommunene har valgt ulike lgsninger i organiseringen av stabs- og stattefunksjoner slik som
gkonomi, personal, planlegging og utviklingsarbeid. I Arendal er disse funksjonene
organisert som nettverk og arbeidslag. | andre kommuner er de organisert som avdelinger
knyttet til rddmannsnivaet og/eller lagt ut pa resultatenhetene. Ved a sparre deg som intern
bruker av kommunens stabs- og stgttefunksjoner kan vi finne ut hvordan disse fungerer i
kommunen og pa hvilke omrader det er forbedringsmuligheter. Dette er et utviklingsprosjekt
din kommune har gnsket & ga inn i, sa det er viktig at du svarer sa presist som mulig pa
spgrsmalene, og ikke bruker dette som en anledning til & ”skryte” av kommunen din.

Vi har laget et sparreskjema som vi ber deg fylle ut. Skjemaet ligger som vedlegg (link) til
denne e-posten, og du fyller ut og sender inn elektronisk. Opplyshingene som samles inn blir
behandlet konfidensielt og i henhold til Datatilsynets regler. Materialet blir bare brukt til
statistiske analyser i forskningssammenheng og vil bli presentert pa en form som gjer at
ingen enkeltperson kan kjennes igjen. Som forskere er vi underlagt taushetsplikt.

Eventuelle sparsmal kan rettes til prosjektleder Christian Skattum, Asplan Analyse, tif.

40 000 920, christian.skattum@asplanviak.no, Jostein Askim, tIf. 90 103 940,
jostein.askim@stv.uio.no eller Stale Opedal, IRIS A/S, tIf. 51 87 50 98
staale.opedal@irisresearch.no.

Svarfrist 16. mai

Pa forhand tusen takk for hjelpen!

Christian Skattum Jostein Askim Stale Opedal
Asplan Analyse Asplan Analyse IRIS A/S
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A. Kommune, stilling og arbeidsomrade

1. I hvilken kommune er du resultatenhetsleder / virksomhetsleder?

[]1 Arendal
[]2 Stord

[]s Flora

(4 Kongsvinger
[]s Hamar

2. Hvis resultatenhetsleder / virksomhetsleder ikke passer, sett inn din stillingsbenevnelse
her:

3. Hva er ditt hovedarbeidsomrade? (sett bare ett kryss)

Pleie og omsorg
Helsetjeneste
Sosialtjeneste
Skole
Barnehage
Kultur og fritid
Teknisk

Annet

4. Hvor mange arsverk (anslag) utfares i enheten du er resultatenhetsleder / virksom-
hetsleder for?

(sett inn antall)

5. Har du kontorhjelp eller annen merkantil stette i den enhet / virksomhet du er leder
for?

(1=ja, 2=nei, 3=vet ikke/uaktuelt)

6. Hvor lenge har du arbeidet? (sett ett kryss for hver linje)
(1=mindre enn 1 ar, 2=1-3 ar, 3=lengre enn 3 ar, 8=vet ikke/uaktuelt)

7. | sektoren (i denne eller andre kommuner)?
I kommunen?

| enheten / virksomheten?

| den stillingen du har i dag?

8. Har du hospitert eller arbeidet i stabs- eller stgtteenheter sentralt i kommunen?
(1=ja, pa heltid, 2=ja, pa engasjement i ordiner stilling, 2=ja, pa prosjektbasis, 3=nei,
8=vet ikke/uaktuelt)
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B. Kontakt og samarbeid mellom deg oqg stabs- og stgttefunksjonene

I de sparsmalene som fglger nedenfor ber vi deg gi en vurdering av stabs- og stettefunksjo-
nene generelt, bade de som er plassert sentralt og de som matte ligge pa resultatenhetsniva.

9. Hvor ofte har du som enhets-/virksomhetsleder kontakt med kommunens stabs- og
stettefunksjoner?

Vennligst oppgi hyppighet i forbindelse med hver og en av oppgavene/funksjonene nedenfor.
Sett kun ett kryss per linje........
(1=daglig, 2=ukentlig, 3=manedlig, 4=arlig, 5=sjelden/aldri, 8=vet ikke/uaktuelt)

Utvikling av virksomhetens organisering

Innfgring og oppfelging av IKT-verktgy/systemer
Kompetanseutvikling blant ansatte i virksomheten

Utvikling av kvaliteten pa virksomhetens tjenester

Planarbeid for virksomheten (lederavtaler, virksomhetsplan/budsjett)
Innfaring og oppfelging av faglige standarder/krav

Plan- og rapporteringsarbeid (arsrapport, gkonomiplan, BMS)
@konomistyring/kontroll i virksomheten

Lgnns- og personalsaker

C. Erfaringer med stabs- oq stgttefunksjonene

10. I hvilken grad vil du si det er klare ansvarsforhold mellom deg som enhets-
Ivirksomhetsleder og kommunens stabs- og stettefunksjoner nar det gjelder ansvaret

(1=i stor grad, 2=i noen grad, 3=i liten grad, 4=ikke i det hele tatt, 8=vet ikke/uaktuelt)

Utvikling av virksomhetens organisering

Innfgring og oppfelging av IKT-verktgy/systemer
Kompetanseutvikling blant ansatte i virksomheten

Utvikling av kvaliteten pa virksomhetens tjenester

Planarbeid for virksomheten (lederavtaler, virksomhetsplan/budsjett)
Innfgring og oppfelging av faglige standarder/krav

Plan- og rapporteringsarbeid (arsrapport, gkonomiplan, BMS)
@konomistyring/kontroll i virksomheten

Lenns- og personalsaker

11. Hvor tilfreds er du med den bistanden du far fra stab/stette til & utfare fglgende
lederfunksjoner?

(1=sveert tilfreds, 2=noksa tilfreds, 3=lite tilfreds, 4=ikke tilfreds, 8=vet ikke/uaktuelt)

Utvikling av virksomhetens organisering
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Innfgring og oppfelging av IKT-verktay/systemer
Kompetanseutvikling blant ansatte i virksomheten

Utvikling av kvaliteten pa virksomhetens tjenester

Planarbeid for virksomheten (lederavtaler, virksomhetsplan/budsjett)
Innfaring og oppfelging av faglige standarder/krav

Plan- og rapporteringsarbeid (arsrapport, gkonomiplan, BMS)
@konomistyring/kontroll i virksomheten

Legnns- og personalsaker

12. Hvor tilfreds er du som enhets- / virksomhetsleder med falgende forhold?
(1=svert tilfreds, 2=noksa tilfreds, 3=lite tilfreds, 4=ikke tilfreds, 8=vet ikke/uaktuelt)

samarbeidet med stabs- og stattefunksjonene i kommunen
stabs- og stattefunksjonenes kunnskap om din virksomhet
styringsinformasjon fra stabs- og stgttefunksjonene
tilgjengelighet til relevante personer i stabs og stgttefunksjonene
stabs- og stagttefunksjonenes service overfor din virksomhet
stabs- og stagttefunksjonenes effektivitet og ryddighet

stabs- og stagttefunksjonenes fleksibilitet

13. Hvor enig eller uenig er du i falgende utsagn om rollen til stabs- og stattefunksjone-
ne?

(1=helt enig, 2=delvis enig, 3=delvis uenig, 4=helt uenig, 8=vet ikke/uaktuelt)

a. Stabs- og stettefunksjonene opptrer som radgivere og tilretteleggere overfor meg som
enhets-/virksomhetsleder

b. Stabs- og stgttefunksjonene styrer og instruerer meg som enhets-/virksomhetsleder

c. Utviklingsarbeid i min enhet/virksomhet er avhengig av at andre utenfor virksomheten
tar initiativ

d. Stabs- og stattefunksjonene er viktige padrivere for & fa til faglig og organisatorisk
utvikling i min enhet/virksomhet

e. Stabs- og stettefunksjonene opptrer i mange tilfeller som radmannens forlengede arm

f. Stabs- og stattefunksjonene er viktige for samordningen mellom min enhet/virksomhet
0g andre
resultatenheter/virksomheter i kommunen

g. Stabs- og stattefunksjonene bidrar til & sikre et godt samspill mellom meg som enhets-
Ivirksomhetsleder og radmannsnivaet

h. Det er prinsippet om "fgrstemann til mglla” som styrer bruken av kommunens stabs-
0g stotteressurser

I. Jeg har god oversikt over hva jeg kan be stabs- og stettefunksjonene om hjelp til
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j. Jeg far generelt raske svar nar jeg ringer eller skriver til ansatte i kommunens stabs- og
stattefunksjoner

14. Alti alt, hvor vellykket mener du kommunens naverende organisering av stabs- og
stgttefunksjonene er?

[ 11 Sveert mislykket

[ 12 Noksé& mislykket

[ 13 Verken mislykket eller vellykket
[ 14 Noksé vellykket

[1s Svert vellykket

[ 16 Vetikke/uaktuelt

D. Aktuelle forbedringsomrader

15. Bgr kommunen etter din mening.......
(1=ja, 2=nei, 8=vet ikke/uaktuelt)

a. flytte mer av stabs- og statteressursene ut pa
enhetene / virksomhetene?

b. organisere stabs- og stettefunksjoner som prosjektarbeid
med grupper/arbeidslag (gjelder ikke Arendal som har en slik modell)?

C. organisere stabs- og stgttefunksjonene som egne
resultatenheter (gjelder ikke Kongsvinger som har en slik modell)?

d. trekke mer aktivt inn virksomhetslederne i
sentralt prosjektarbeid/andre stabs- og statteoppgaver?

e. organisere stabs- og stgttefunksjonene slik at virksomhetsledere
bestiller eller kjaper tjenester/bistand (lage internmarked)?

f. redusere antall ansatte i stabs- og stgttefunksjonene?

E. Om tonivdmodellen/resultatenhetsmodellen generelt

16. Erfaringer med rollen som enhetsleder / virksomhetsleder og relasjonen til rad-
mannsnivaet. Hvor enig eller uenig er du i falgende utsagn?

(1=helt enig, 2=delvis enig, 3=delvis uenig, 4=helt uenig, 8=vet ikke/uaktuelt)
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a. jeg har tilstrekkelig stor handlefrihet som enhets-/ virksomhetsleder

b. radmannsnivaet detaljstyrer i for stor grad den virksomheten jeg er leder for

c. rollen som enhetsleder / virksomhetsleder betyr for mye administrativt arbeid og for
liten tid til faglig utvikling

d. radmannsnivaet gir klare styringssignal til meg som enhets- / virksomhetsleder

e. radmannsnivaet opptrer pa en lite koordinert mate overfor min virksomhet
f. forholdet mellom resultatenhetene / virksomhetene er preget av tette skott

g. samordningen mellom resultatenhetene / virksomhetene sikres pa en effektiv mate
gjennom nettverk og felles mgtearenaer

h. samordning med andre resultatenheter / virksomheter er noe jeg selv ma ta initiativ til
nar behovet oppstar

17. Hva mener du er oppnadd med den administrative organisering som kommunen har
valgt?

(1=i stor grad, 2=i noen grad, 3=i liten grad, 4=ikke i det hele tatt, 8=vet ikke/uaktuelt)

raskere beslutninger?

sterkere brukerorientering?

temmet sektorinteressene?

tydeligere resultatansvar?

bedret tjenestekvalitet?

framvekst av nye, uformelle ledernivaer?
mindre politisk detaljstyring?

bedre gkonomisk styring?

Mange takk for hjelpen
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